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I N T R O D U C T I O N

F o r s t u d e n t s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , t h e i s s u e o f

a c c o u n t a b i l i t y c u t s t w o w a y s . O n t h e o n e h a n d , p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n p o s e s a s i g n i fi c a n t c h a l l e n g e t o d e m o c r a t i c

s y s t e m s b y e v a d i n g o r w e a r i n g a w a y a t t h e m a n y a c c o u n t a b i l i t y

m e c h a n i s m s a n d m e t h o d s w h i c h w e r e d e s i g n e d t o t a m e i t .

T r a d i t i o n a l c o n t r o l s o v e r A m e r i c a n b u r e a u c r a c y e r o d e d
d r a s t i c a l l y o v e r t h e p a s t s i x d e c a d e s o f t h e t w e n t i e t h
c e n t u r y . R e c e n t e f f o r t s t o fi n d n e w d e v i c e s o r t o
r e s u s c i t a t e o l d o n e s h a v e b r o u g h t f o r w a r d m e a n s t h a t
p r o v i d e d o c c a s i o n a l b r a k e s o n t h e b u r e a u c r a c y a n d t r a n s m i t
p u b l i c a t t i t u d e s , b u t b y a n d l a r g e t h e y h a v e f a i l e d t o
d e v e l o p s t r o n g , r e g u l a r , a n d e f f e c t i v e c o n t r o l s o v e r t h e
a d m i n i s t r a t i v e a g e n c i e s o f t h e U . S . g o v e r n m e n t a l s y s t e m .
(Krislov and Rosenbloom 1981: 155)^

O n t h e o t h e r h a n d , a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s h a v e p o s e d a c h a l l e n g e

t o e f f e c t i v e n e s s o f p u b l i c a g e n c i e s a n d p r o g r a m s , e s p e c i a l l y i n

t h e U . S . w h e r e t h e l i n e s o f i n s t i t u t i o n a l r e s p o n s i b i l i t y a r e

v a g u e l y d r a w n a n d s u b j e c t t o s h i f t i n g ( s e e K r i s l o v a n d R o s e n b l o o m

1 9 8 1 : 1 2 3 - 1 2 7 ) . U n d e r s u c h c o n d i t i o n s .

To s a y t h a t a n a g e n c y m u s t o f t e n o p e r a t e w i t h o u t c l e a r
g u i d a n c e i s a n u n d e r s t a t e m e n t . R a t h e r , i t b e c o m e s t h e
o b j e c t o f a n i n s t i t u t i o n a l s t r u g g l e , w a g e d m o r e o r l e s s
i n t e n s i v e l y d e p e n d i n g o n t h e i s s u e s a n d s t a k e s a s s o c i a t e d
w i t h i t s f u n c t i o n s a t a n y g i v e n t i m e . S o m e t i m e s i t m u s t
o p e r a t e u n d e r c o n d i t i o n s o f i n t e n s e i n s t i t u t i o n a l c o n fl i c t .
( D e r t h i c k 1 9 9 0 : 1 7 7 )

O u r o w n c o n c e r n w i t h t h e l a t t e r s i d e o f t h e a c c o u n t a b i l i t y

i s s u e l e d u s t o c o n c l u d e t h a t t h e r e s u l t s o f m i s a p p l i e d

a c c o u n t a b i l i t y m e c h a n i s m s c a n p r o v e t r a g i c a s w e l l a s

B y s e e i n ga d m i n i s t r a t i v e l y c o s t l y ( s e e R o m z e k a n d D u b n i c k 1 9 8 7 ) .

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s a s a m e a n s t h r o u g h w h i c h p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s s e e k t o m a n a g e e x p e c t a t i o n s ( a s w e l l a s a m e a n s
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t h r o u g h w h i c h o t h e r s s e e k t o c o n t r o l p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s ) , w e

w e r e a b l e t o o p e n m o r e i n s i g h t f u l d o o r s o n t h e c o n t i n u i n g m y s t e r y

o f w h a t m a k e s A m e r i c a n b u r e a u c r a c i e s t i c k . ^

T h e f a c t t h a t t h e c o n c e p t o f " e x p e c t a t i o n s ” r o s e t o t h e

s u r f a c e d u r i n g o u r e x p l o r a t i o n o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s i s n o t

s u r p r i s i n g i n h i n d s i g h t . I n o n e o r a n o t h e r f o r m ( e . g . ,

i n t e r e s t s , d e m a n d s , p r e s s u r e s ) , e x p e c t a t i o n s h a v e p l a y e d a m a j o r

r o l e i n t h e a n a l y s i s o f b u r e a u c r a t i c b e h a v i o r f o r m o r e t h a n fi f t y

y e a r s . N e v e r t h e l e s s , o u r r e v i e w o f t h e l i t e r a t u r e i n d i c a t e d t h a t

t h e t h e o r e t i c a l p o t e n t i a l o f t h e c o n c e p t h a s n o t b e e n r e a l i z e d .

T h i s p a p e r i s i n t e n d e d , i n p a r t , t o r e m e d y t h a t s i t u a t i o n b y

a r t i c u l a t i n g t h e c o n c e p t u a l f o u n d a t i o n o f a m i d d l e - r a n g e t h e o r y

b a s e d o n t h e c o n c e p t o f e x p e c t a t i o n s . I n t h e p r o c e s s , w e a r e

a l s o c o n c e p t u a l l y r e i n f o r c i n g o u r o w n r e s e a r c h a g e n d a w h i c h s e e k s

t o u n d e r s t a n d h o w p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s c o p e w i t h t h e c h a l l e n g e s

p o s e d b y t h e m u l t i p l e , d i v e r s e , a n d o f t e n t i m e s c o n t r a d i c t o r y

e x p e c t a t i o n s w h i c h a r e i n h e r e n t t o t h e i r j o b s .

A N E X P E C T A T I O N S - B A S E D T H E O R Y

T h e " T h e o r y " O b s e s s i o n

A s a n a c a d e m i c e n d e a v o r , p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i s c u r r e n t l y

o b s e s s e d w i t h t h e n e e d f o r t h e o r y . T h e r e a r e s e v e r a l r e a s o n s f o r

t h i s o b s e s s i o n . I n p a r t , i t i s a m a t t e r o f s t a t u s w i t h i n t h e

a c a d e m i c c o m m u n i t y . A s m e m b e r s o f t h e s o c i a l s c i e n c e s , m a n y

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i s t s a r e p l a g u e d w i t h " p h y s i c s e n v y " —

f r e u d i a n e s q u e a f fl i c t i o n c o m p e l l i n g t h e m t o d e v e l o p a N e w t o n i a n -

l i k e t h e o r y f o r h u m a n s o c i a l b e h a v i o r ( H i r s c h m a n 1 9 9 1 : 1 5 5 ) . A s

a
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p r o g e n y o f p o l i t i c a l s c i e n c e , m a n y s e e a d i s t i n c t i v e t h e o r y o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a s a m e a n s f o r r e i n f o r c i n g e f f o r t s t o

e s t a b l i s h s e p a r a t e i n s t i t u t i o n a l i d e n t i t i e s ( L a n d a u 1 9 7 2 : c h a p t e r

O t h e r s s e e k a t h e o r y t o p r e v e n t t h e l o s s o f t h a t i d e n t i t y

w i t h i n t h e o f t e n p r o s p e r o u s c o n fi n e s o f g e n e r i c m a n a g e m e n t a n d

T h e o r y i s a l s o c r u c i a l f o r t h o s e w h o r e a l i z e

t h a t t h e fi e l d ' s s t a t u s w i t h i n a c a d e m e i s l i n k e d t o i t s a b i l i t y

. . . i f p u b l i c

V) .

b u s i n e s s s c h o o l s .

t o c o n t r i b u t e t o t h e w o r k o f o t h e r s :

a d m i n i s t r a t i o n i s t o m a i n t a i n i t s c l a i m t o i n d e p e n d e n c e f r o m

o t h e r d i s c i p l i n e s o r fi e l d s ,

o n l y i m p o r t t h e o r y a n d k n o w l e d g e f r o m t h e m , b u t i t m u s t a l s o

( P e r r y 1 9 9 1 : 2 ) .

w r i t e s J a m e s L . P e r r y , " i t m u s t n o t

e x p o r t t h e o r y a n d k n o w l e d g e

B e y o n d t h e c o l l e c t i v e s e l f - i n t e r e s t o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

a c a d e m i c s , t h e r e a r e o t h e r c o n c e r n s d r i v i n g t h e s e a r c h f o r a

T h e c r e d i b i l i t y o f t h e p u b l i c

- t h a t i s , t h e p r o f e s s i o n a l s t a t u s

t h e o r y o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n ,

a d m i n i s t r a t i o n " p r o f e s s i o n

o f p rac t i t i one rs who i den t i f y w i t h each o the r unde r t he flag o f

MPA degrees and organizations such as the American Society for

P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n — d e p e n d s i n p a r t o n t h e c r e d i b i l i t y o f

t h e k n o w l e d g e b a s e p r o v i d e d b y p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n r e s e a r c h e r s

T h i s k n o w l e d g e b a s e , i n t u r n , i s o f t e n l i n k e d t o

the development of an appropr iate theory that would provide a

S i m i l a r l y , a

a n d t e a c h e r s .

f o c a l p o i n t f o r r e s e a r c h ( P e r r y 1 9 9 1 : 2 , 5 - 6 ) .

theory tha t es tab l i shed shared mean ings wou ld fac i l i ta te p rob lem¬

s o l v i n g e f f o r t s a m o n g p r a c t i t i o n e r s , e s p e c i a l l y i n a fi e l d a s

f u n c t i o n a l l y a n d i n t e l l e c t u a l l y d i v e r s e a s p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n
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F i n a l l y , t h e o r i e s c a n o f f e r

p r a c t i t i o n e r s a n d o t h e r s t h e i n t e l l e c t u a l i n f r a s t r u c t u r e f o r

( s e e L a n d a u 1 9 7 2 : 1 7 8 - 1 8 0 ) .

c o n d u c t i n g e v a l u a t i v e , p r o s c r i p t i v e , o r p r e s c r i p t i v e a s s e s s m e n t s

o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a c t i v i t i e s ( F r i e d 1 9 7 6 ) .

U n t i l r e c e n t l y , t h e s e a r c h f o r a t h e o r y o f p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n h a s b e e n p a r a d i g m a t i c a n d e p i s t e m o l o g i c a l r a t h e r

t h a n e m p i r i c a l — t h a t i s , i t h a s t a k e n t h e f o r m o f d e b a t e s o v e r

how we know, and why we know i t i n s tead o f concen t ra t i ng on wha t

w e k n o w ( s e e D e n h a r d t 1 9 9 0 ) . O n t h e o n e h a n d , i t h a s b e e n a

s e a r c h f o r t h e f o u n d a t i o n s o f g r a n d t h e o r i e s t h a t a t t e m p t t o

i n t e g r a t e t h e d i v e r s e d i m e n s i o n s o f t h e fi e l d t h r o u g h a

c o m p r e h e n s i v e f r a m e w o r k s u c h a s " d e m o c r a t i c a d m i n i s t r a t i o n " o r

" p o l i t i c a l e c o n o m y " ( P e r r y 1 9 9 1 : 3 - 5 ) . O n t h e o t h e r h a n d , t h e

s e a r c h h a s s o m e t i m e s t a k e n a r e d u c t i o n i s t a p p r o a c h t h a t a t t e m p t s

to uncover the primum mobile —or primary cause^ —of

a d m i n i s t r a t i v e b e h a v i o r t h r o u g h t h e a p p l i c a t i o n o f v a r i o u s

r a t i o n a l c h o i c e m o d e l s t o t h e b e h a v i o r s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s

a n d a g e n c i e s . B o t h a p p r o a c h e s h a v e s t i m u l a t e d m u c h d i s c u s s i o n

a n d c o n t r i b u t e d m a n y i n s i g h t s , b u t n e i t h e r h a s g e n e r a t e d a t h e o r y

t h a t i s w i d e l y a c c e p t e d a n d a p p l i e d .

T h e l a c k o f w i d e s p r e a d e n t h u s i a s m f o r t h e s e t h e o r i e s o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n i s e v i d e n c e d b y t h e g e n e r a l i n d i f f e r e n c e o f

p r a c t i t i o n e r s t o m o s t o f t h e s e f r a m e w o r k s o r t h e i r d e r i v a t i v e s .

D e v a s t a t i n g c r i t i q u e s a n d p r o f e s s i o n a l e d u c a t i o n c u r r i c u l a

n o t w i t h s t a n d i n g , p r a c t i t i o n e r s s t i l l r e l y o n t h e c l a s s i c a l

f o r m u l a t i o n s o f t h e fi e l d , p e r h a p s m o s t e f f e c t i v e l y s u m m a r i z e d b y
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t h e P O S D C O R B a c r o n y m . I t i s t e m p t i n g t o d i s m i s s t h i s

p r a c t i t i o n e r r e l i a n c e o n d i s c r e d i t e d t h e o r y b y c l a i m i n g t h a t t h e y

l a c k t h e c a p a c i t y t o d e a l w i t h t h e m o r e s o p h i s t i c a t e d a n d c o m p l e x

m o d e l s b e i n g o f f e r e d b y p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n s c h o l a r s . S u c h a

r a t i o n a l i z a t i o n , h o w e v e r , i s a n o t h e r v e r s i o n o f b l a m i n g t h e

v i c t i m , f o r a c a d e m e h a s y e t t o p u t f o r t h a t h e o r y t h a t m a k e s a s

m u c h s e n s e o f t h e w o r l d o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a s d i d t h e

c l a s s i c a l f o r m u l a t i o n s . F o r p r a c t i t i o n e r s , a p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n t h e o r y s h o u l d b e d e v e l o p e d b a s e d o n w h a t w e k n o w -

- i t m u s t h a v e a n e m p i r i c a l f o u n d a t i o n t h a t c o m p l e m e n t s a n

e p i s t e m o l o g i c a l a n d / o r p a r a d i g m a t i c o n e .

T h i s c r i t i c a l a s s e s s m e n t i s n o t h i n g n e w . I n f a c t , i t

r e fl e c t s a t h e m e r e p e a t e d f o r t h e l a s t h a l f c e n t u r y b y t h o s e w h o

p l a y e d a r o l e i n i n t e l l e c t u a l l y u n d e r m i n i n g t h e c l a s s i c a l p u b l i c

administration paradigm.^ Another indicator of the detachment of

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n t h e o r y f r o m a f a m i l i a r e m p i r i c a l b a s e i s

f o u n d i n t h e p r a i s e b e s t o w e d o n J a m e s Q . W i l s o n f o r h i s a w a r d ¬

w i n n i n g b o o k . B u r e a u c r a c y ; W h a t G o v e r n m e n t A g e n c i e s D o a n d W h y

T h e y D o I t ( 1 9 8 9 ) . T h e p r a i s e w a s w e l l d e s e r v e d , f o r W i l s o n i s

a m o n g o u r m o s t i n s i g h t f u l a n d l u c i d s c h o l a r s . B u t m a n y a c a d e m i c s

w h o h a v e s t u d i e d p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n f o r d e c a d e s s a w l i t t l e

t h a t w a s n e w i n W i l s o n ' s a c c l a i m e d w o r k . ^ W h a t W i l s o n h a d

a c c o m p l i s h e d , h o w e v e r . i s m o s t c l e a r l y s t a t e d i n t h e b o o k ' s

s u b t i t l e : h e a r t i c u l a t e d a t h e o r y ( w h y t h e y d o i t ) t h a t r e l a t e d

d i r e c t l y t o o b s e r v a t i o n s o f w h a t g o v e r n m e n t a g e n c i e s d o .

T h e " C o n c r e t e T h e o r y " A p p r o a c h
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T h e r e i s a g r o w i n g r e a l i z a t i o n t h a t p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

t h e o r y m u s t b e l i n k e d t o a m o r e e m p i r i c a l l y - r e l e v a n t p o s i t i o n .

C u r t i s V e n t r i s s c a l l s f o r a " m u t u a l l e a r n i n g r e s e a r c h a p p r o a c h t o

h e l p b r i d g e t h e d i c h o t o m y b e t w e e n t h e o r y a n d r e s e a r c h " ( 1 9 9 1 :

1 2 ) ; w h i l e R a l p h P. H u m m e l ( 1 9 9 1 ) a r g u e s f o r a c c e p t i n g " s t o r i e s

m a n a g e r s t e l l " a s a v a l i d k n o w l e d g e b a s e f o r t h e p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n fi e l d . M o r e e x p l i c i t l y , J a m e s L . P e r r y ( 1 9 9 1 : 6 -

1 3 ) a r g u e s f o r l e s s c o m p r e h e n s i v e a p p r o a c h e s t o p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n t h e o r y t h a t h a v e t h e i r r o o t s i n R o b e r t M e r t o n ' s

c a l l f o r a " m i d d l e - r a n g e " t h e o r y - b u i l d i n g s t r a t e g y .

M e r t o n p r o f f e r e d t h e " m i d d l e - r a n g e t h e o r y " i n t h e 1 9 5 0 s a s a

r e s p o n s e t o t h o s e w h o s o u g h t a t h e o r e t i c a l a p p r o a c h " i n t e r m e d i a t e

to the minor working hypotheses evolved in abundance during day-

t o - d a y r o u t i n e s o f r e s e a r c h , a n d t h e a l l - i n c l u s i v e s p e c u l a t i o n s

c o m p r i s i n g a m a s t e r c o n c e p t u a l s c h e m e ( M e r t o n 1 9 5 7 : 5 - 6 ) .

A l t h o u g h n o t c o n s c i o u s l y a d o p t e d a s a t h e o r y - b u i l d i n g s t r a t e g y i n

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , m i d d l e - r a n g e t h e o r y a p p r o a c h e s h a v e b e e n

u s e d r e g u l a r l y b y o b s e r v e r s o f b u r e a u c r a t i c b e h a v i o r s u c h a s

Herbert Kaufman, Aaron Wildavsky, James Q. Wilson and others.*^

O n l y r e c e n t l y h a v e t h e a t t r i b u t e s o f t h i s a p p r o a c h b e e n m a d e

e x p l i c i t . F o c u s i n g o n a b o d y o f p o l i t i c a l s c i e n c e r e s e a r c h

s i m i l a r t o t h e s e e x a m p l e s , R u t h L a n e ( 1 9 9 0 ) a r t i c u l a t e s a

r e l e v a n t d e r i v a t i v e o f t h e m i d d l e - r a n g e a p p r o a c h s h e t e r m s

"concrete theory" which has five defining characteristics: ( 1 ) " a

f o c u s o n a c t u a l d e c i s i o n m a k e r s " ; ( 2 ) a n e x p a n d e d s e l f - i n t e r e s t

t h a t g o e s b e y o n d t h e n a r r o w a s s u m p t i o n s o f h o m oa x i o m
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e c o n o m i c u s ; ( 3 ) " c l o s e a t t e n t i o n t o t h e e n v i r o n m e n t " ; ( 4 ) " a

s t r o n g l o g i c a l q u a l i t y " s t r e s s i n g t h e " e x p l a n a t o r y q u a l i t y " o f

t h e t h e o r y ; a n d ( 5 ) " a n o v e r r i d i n g c o n c e r n w i t h s p e c i fi c i t y " t h a t

a v o i d s m a k i n g g r a n d i o s e c l a i m s f o r t h e t h e o r e t i c a l

g e n e r a l i z a t i o n s b e i n g a p p l i e d t o i n d i v i d u a l c a s e s ( L a n e 1 9 9 0 :

9 2 8 ) . ( W e w i l l r e v i s i t t h e s e " d e fi n i n g m a r k s

T h e i m m e d i a t e p a s t a n d f o r e s e e a b l e f u t u r e o f p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n t h e o r y s e e m s l i n k e d t o t h e d e v e l o p m e n t o f c o n c r e t e

P e r r y ( 1 9 9 1 : 1 0 - 1 1 ) l i s t s fi v e g u i d e l i n e s f o r

a p p r o p r i a t e m i d d l e - r a n g e t h e o r i e s w h i c h a r e a p p l i c a b l e t o

These include: ( 1 ) r e l e v a n c e t o t h e

d e fi n i n g " f e a t u r e s o f t h e fi e l d " ( e . g . , " t h e f o c u s o n e x e c u t i v e

a c t i v i t y , a c c o m p l i s h m e n t o f a c t i v i t y , a n d e m b e d d e d n e s s i n a

b e l o w . )

t h e o r i e s .

c o n c r e t e t h e o r i e s a s w e l l .

political system"), ( 2 ) a g r o u n d i n g i n t h e h i s t o r i c a l c o n c e r n s o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , ( 3 ) a b r o a d r e l e v a n c e t o t h e d i v e r s e

s u b j e c t s c o v e r e d b y t h e fi e l d , a n d ( 4 ) a p o t e n t i a l f o r m e a n i n g f u l

w h i c h u n d e r l i e s t h e i d e n t i t yl i n k a g e t o t h e " c o n c e p t o f ' p u b l i c I I I

o f t h e fi e l d .

I n t h e b a l a n c e o f t h i s p a p e r , w e e l a b o r a t e t h e c o r e

i n g r e d i e n t s f o r a n e v o l v i n g " c o n c r e t e t h e o r y " f r a m e w o r k w e

b e l i e v e m e e t s t h o s e c r i t e r i a . I n p r e v i o u s f o r m s , w e h a v e u s e d

t h e f r a m e w o r k t o h e l p u s m a k e i n s t i t u t i o n a l s e n s e o f t h e

c i r c u m s t a n c e s s u r r o u n d i n g t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t ( R o m z e k a n d

D u b n i c k 1 9 8 7 ) a s w e l l a s t h e t h e m e f o r a n i n t r o d u c t o r y c u r r i c u l u m

i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n ( D u b n i c k a n d R o m z e k 1 9 9 1 ) . O u r i n t e n t

i s t o s e t t h e s t a g e f o r a b o d y o f w o r k i n t h e " m i d d l e r a n g e " t h a t
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c a n e n h a n c e o u r u n d e r s t a n d i n g a n d a p p r e c i a t i o n f o r t h e w o r k o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n .

T h e " D e fi n i n g M a r k s ”

O n e o f t h e p r o b l e m s w i t h t a g g i n g a n y t h e o r y w i t h a " n a m e ” i s

t h a t t h e c h o i c e t e n d s t o h i g h l i g h t a p a r t i c u l a r f e a t u r e o f t h e

f r a m e w o r k w h i l e d o w n p l a y i n g o t h e r i m p o r t a n t c h a r a c t e r i s t i c s . O u r

fi r s t u s e o f t h i s f r a m e w o r k t o s t u d y t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t

h i g h l i g h t e d a t y p o l o g y o f a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s , b u t o u r

t e x t b o o k p l a c e d g r e a t e r e m p h a s i s o n t h e " m a n a g e m e n t o f

e x p e c t a t i o n s " a s a c o r e f e a t u r e o f t h e t h e o r y . I n t h e r e s t o f

t h i s p a p e r w e w i l l u s e t h e l a b e l " e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k " t o

d e s i g n a t e o u r g e n e r a l a p p r o a c h , f o r e x p e c t a t i o n s p l a y a

f u n d a m e n t a l r o l e . N e v e r t h e l e s s , t h e r e a r e o t h e r f e a t u r e s o f t h e

a p p r o a c h t h a t s h o u l d b e n o t e d , a n d t o a c c o m p l i s h t h i s w e r e l y o n

L a n e ' s fi v e " d e fi n i n g m a r k s o f c o n c r e t e t h e o r y

F i r s t , L a n e n o t e s t h a t c o n c r e t e t h e o r y f o c u s e s a t t e n t i o n o n

" a c t u a l d e c i s i o n m a k e r s , u s u a l l y p o l i t i c a l e l i t e s , a s t h e o b j e c t

I n s o d o i n g , c o n c r e t e t h e o r i e s a v o i d e m p h a s i z i n g

m a s s b e h a v i o r , i n s t i t u t i o n s , a n d fi c t i o n a l i n d i v i d u a l s d r i v e n b y

rational choice logic (Lane 1990: 928)J

f r a m e w o r k h i g h l i g h t s t h e b e h a v i o r o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s o r

their surrogates® at al l levels of the field,

d o n o t c o n c e n t r a t e o n " e l i t e s " i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , b u t

i n s t e a d e m u l a t e t h e m o r e i n c l u s i v e a p p r o a c h u s e d b y J a m e s Q .

( L a n e 1 9 9 0 : 9 2 8 ) .

o f s t u d y . . . .

T h e e x p e c t a t i o n s

I n t h i s s e n s e , w e

W i l s o n w h o f o c u s e d o n t h e a c t i o n o f o p e r a t o r s ( " r a n k - a n d - fi l e

a r e s u p p o s e d t o c o o r d i n a t e t h ee m p l o y e e s " ) , m a n a g e r s ( t h o s e w h o
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w o r k o f o p e r a t o r s i n o r d e r t o a t t a i n o r g a n i z a t i o n a l g o a l s " ) , a n d

e x e c u t i v e s ( w h o s e p r i m a r y f u n c t i o n i s t o m a i n t a i n t h e i r a g e n c i e s '

e f f e c t i v e n e s s a n d a u t o n o m y i n t h e t a s k e n v i r o n m e n t ) ( W i l s o n 1 9 8 9 :

T h e c e n t r a l p o i n t i s t h a t t h e e x p e c t a t i o n s

f r a m e w o r k i s b a s e d o n t h e b e h a v i o r o f " a c t u a l d e c i s i o n m a k e r s .

2 7 - 2 8 , 1 5 4 , 1 8 1 ) .

● I

S e c o n d , c o n c r e t e t h e o r y u s e s " a n e x p a n d e d s e l f - i n t e r e s t

a x i o m t h a t d e e p e n s t h e l e v e l o f e x p l a n a t i o n b y p r o v i d i n g f o r a

v a r i e t y o f p o l i t i c a l , a s d i s t i n c t f r o m p u r e l y e c o n o m i c , g o a l s . .

I n t h e e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k , w e a p p l y. " ( L a n e 1 9 9 0 : 9 2 8 ) .

t h i s b r o a d e r c o n c e p t o f s e l f - i n t e r e s t b y r e l y i n g o n a s i m p l e

" m e a n s - e n d s " m o d e l o f r a t i o n a l b e h a v i o r t h a t h o l d s t h a t " h u m a n

b e h a v i o r i s m o s t l y g o a l - d i r e c t e d , o f t e n i n a f a i r l y c o n s i s t e n t

manner, in many impor tan t c lasses o f soc ia l s i tua t ions" (Harsany i

1 9 8 6 : 8 3 - 8 5 ) . F r o m o u r p e r s p e c t i v e , p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a r e

a s s u m e d t o a c t r a t i o n a l l y m o s t o f t h e t i m e w i t h t h e i n t e n t o f

d e a l i n g w i t h t h e e x p e c t a t i o n s t h a t p e r v a d e t h e i r t a s k s . T h a t i s ,

w e b e g i n w i t h t h e p r e m i s e t h a t m u c h o f t h e i r s e l f - i n t e r e s t e d

b e h a v i o r i s d r i v e n b y t h e n e e d t o e f f e c t i v e l y c o p e w i t h

expectations.^ As we see below, coping can take avariety of

f o r m s a t t h e i n d i v i d u a l , o r g a n i z a t i o n a l , a n d i n s t i t u t i o n a l l e v e l s

o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a c t i o n . T h i s s e l f - i n t e r e s t a p p r o a c h

q u i t e e x p l i c i t l y a v o i d s t h e m o r e r e d u c t i o n i s t m o d e l s t h a t h a v e

i n d i v i d u a l a c t o r s f o l l o w i n g e i t h e r a s t r i c t l y e c o n o m i c o r r u l e -

b a s e d l o g i c ( s e e O s t r o m 1 9 9 1 ) .

A t h i r d d e fi n i n g m a r k o f c o n c r e t e t h e o r y o f f e r e d b y L a n e

h o l d s t h a t t h e f r a m e w o r k p a y s " c l o s e a t t e n t i o n t o t h e
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I

e n v i r o n m e n t , e s p e c i a l l y t h e p o l i t i c a l i n s t i t u t i o n s a n d t h e

p o l i t i c a l e n v i r o n m e n t w i t h i n w h i c h d e c i s i o n s o c c u r . . .

A s n o t e d b e l o w , o u r f r a m e w o r k p o s i t s a

( L a n e

1 9 9 0 : 9 2 8 ) .

m u l t i d i m e n s i o n a l e n v i r o n m e n t a s t h e k e y s o u r c e o f t h e

e x p e c t a t i o n s w h i c h a r e s o c e n t r a l t o o u r t h e o r y ( s e e D u b n i c k a n d

R o m z e k 1 9 9 1 : c h a p t e r 4 a n d P a r t I I ) . I n t h a t s e n s e , w e g o w e l l

b e y o n d t h e p o l i t i c a l e n v i r o n m e n t a n d f a c t o r i n p h y s i c a l .

t e c h n o l o g i c a l , d e m o g r a p h i c , c u l t u r a l , a n d o t h e r f e a t u r e s o f t h e

e n v i r o n m e n t .

F o u r t h , c o n c r e t e t h e o r y s h o u l d b e c h a r a c t e r i z e d b y " a s t r o n g

l o g i c a l q u a l i t y , w h i c h v i g o r o u s l y s h a p e s i t s m a t e r i a l s i n t o

d y n a m i c m o d e l s t h a t c a p t u r e t h e ' a c t i o n ' o f p o l i t i c s — g i v i n g

c o n c r e t e t h e o r y i t s r a d i c a l l y e x p l a n a t o r y q u a l i t y . . . " ( L a n e

1 9 9 0 : 9 2 8 ) . A t t h i s t i m e , o u r e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k c a n o n l y

a s p i r e t o t h i s a t t r i b u t e o f c o n c r e t e t h e o r y , f o r i t s l o g i c a w a i t s

s h a p i n g t h r o u g h i t s a p p l i c a t i o n t o a v a r i e t y o f c a s e s . O u r m o d e l

i n t h i s r e g a r d i s f o u n d i n P e t e r M . B l a u ' s s t u d y o n T h e D y n a m i c s

o f B u r e a u c r a c y . A s t u d e n t o f M e r t o n p r i o r t o h i s a r t i c u l a t i o n o f

t h e " m i d d l e - r a n g e t h e o r y " s t r a t e g y , B l a u o f f e r s a n e p i l o g u e

g i v i n g u s s o m e i n s i g h t i n t o t h e m e t h o d o l o g i c a l e v o l u t i o n o f h i s

c l a s s i c s t u d y . H e s p e a k s o f h a v i n g s p e n t t i m e w r i t i n g d o w n h i s

i n i t i a l i d e a s a n d h y p o t h e s e s .

S o m e o f t h e h y p o t h e s e s a d v a n c e d a t t h i s e a r l y s t a g e
w e r e l a t e r a b a n d o n e d ; o t h e r s w e r e s u p p o r t e d b y e m p i r i c a l
o b s e r v a t i o n s , b u t e v e n t h e s e w e r e o f t e n m o d i fi e d a n d r e fi n e d
i n t h e c o u r s e o f r e s e a r c h . T h i s p r o c e s s o f s e l e c t i o n a n d
m o d i fi c a t i o n i n d i c a t e s t h a t n o c l a i m c a n b e m a d e t h a t
h y p o t h e s e s h a v e b e e n s u b j e c t e d t o a r i g o r o u s t e s t i n t h i s
c a s e s t u d y . B u t t h e i d e a t h a t r e s e a r c h m e t h o d s c a n n e a t l y
b e c l a s s i fi e d i n t o h y p o t h e s i s - t e s t i n g a n d i n s i g h t - s u p p l y i n g
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o n e s i s g r o s s l y m i s l e a d i n g , s i n c e t h e s e a r e p o l a r t y p e s t h a t
a p p e a r i n a c t u a l i n v e s t i g a t i o n s i n v a r i o u s a d m i x t u r e s . T h e
d o u b l e a i m i s a l w a y s t o d e v e l o p o r r e fi n e t h e o r e t i c a l
i n s i g h t s w h i c h e x p l a i n r e a l i t y . . ● a n d t o d i s c r i m i n a t e
b e t w e e n t h e c o r r e c t a n d t h e f a l s e e x p l a n a t o r y p r i n c i p l e s . . . .
M y e n d e a v o r t o s t i p u l a t e h y p o t h e s e s , s o m e i n a d v a n c e o f t h e
empirical research and some in the course of it, . . .
s e r v e d t h e p u r p o s e o f f u r n i s h i n g a s c r e e n i n g d e v i c e f o r
i n s i g h t s . T h e i d e a s t h a t s u r v i v e d t h i s s c r e e n i n g t e s t ,
while still only hypotheses . . . , w e r e m o r e l i k e l y t o b e
c o r r e c t t h a n w e r e t h e o r i g i n a l s p e c u l a t i o n s . ( B l a u 1 9 6 3 :
271-272)^°

Simi lar ly, the work of Pressman and Wi ldavsky (1973) (which is

c i t e d a s a n " e x e m p l a r ” o f c o n c r e t e t h e o r y ; L a n e 1 9 9 0 : 9 3 3 - 9 3 4 )

a l s o p r o v i d e s a s t a n d a r d t o w h i c h o u r f r a m e w o r k a s p i r e s , f o r t h e

exp lanatory va lue o f the i r s tudy o f implementat ion emerged in the

p r o c e s s o f a p p l y i n g t h e i r " p o l i c y i m p l e m e n t a t i o n " f r a m e w o r k .

On ly i n l a te r imp lemen ta t i on s tud ies does the " s t rong l og i ca l

q u a l i t y " o f t h e f r a m e w o r k b e c o m e m o r e e v i d e n t f r o m t h e o u t s e t

B a r d a c h 1 9 7 7 ) .( e . g ● t

F i n a l l y , L a n e n o t e s t h a t c o n c r e t e t h e o r i e s h a v e

o v e r r i d i n g c o n c e r n w i t h s p e c i fi c i t y

i n s t i t u t i o n s i n g e n e r a l , b u t w i t h s p e c i fi c i n s t i t u t i o n s , n o t

behavior in general but specific types of behavior. . .

T h i s c h a r a c t e r i s t i c i s o b v i o u s l y l i n k e d t o t h e f a c t

a n

- t h a t i s , " n o t w i t h

( L a n e

1 9 9 0 : 9 2 8 ) .

t h a t c o n c r e t e t h e o r i e s r e l y o n s t u d i e s o f " a c t u a l d e c i s i o n

m a k e r s " r a t h e r t h a n m a s s b e h a v i o r o r o t h e r s u b j e c t s f o r w h i c h

a g g r e g a t e d a t a c a n b e c o l l e c t e d . E v e n m o r e i m p o r t a n t f o r t h e

e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k , h o w e v e r , i s t h e s i t u a t i o n a l n a t u r e o f t h e

s u b j e c t m a t t e r , f o r i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n u n g e n e r a l i z a b l e

c i r c u m s t a n c e s a r e t h e r u l e r a t h e r t h a n t h e e x c e p t i o n .
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" S i t u a t i o n a l i m p e r a t i v e s " p l a y a c r i t i c a l r o l e i n t h e w o r k o f

m a n y p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s ( W i l s o n 1 9 8 9 : 3 6 - 4 4 ) , a n d t h i s i s

e s p e c i a l l y t r u e w h e r e c o m p l e x c o m b i n a t i o n s o f e x p e c t a t i o n s a r e

p a r t o f t h e c i r c u m s t a n c e s s u r r o u n d i n g g o v e r n m e n t o p e r a t i o n s .

T h i s d o e s n o t m e a n , h o w e v e r , t h a t w e a r e c o n d e m n e d t o d o i n g n o

m o r e t h a n c a t a l o g i n g h i s t o r i c a l e p i s o d e s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

b e h a v i o r u n d e r a n i n fi n i t e v a r i e t y o f s i t u a t i o n s ,

g e n e r a l i z a t i o n s — a l b e i t l i m i t e d i n s c o p e — t o b e d r a w n f r o m

T h e r e a r e

a p p l i c a t i o n s o f t h e e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k t h r o u g h i n d i v i d u a l a n d

c o m p a r a t i v e c a s e s t u d i e s . 11
T h e v e r y r a t i o n a l e f o r i n v e s t i n g i n

c o n c r e t e t h e o r y r e s e a r c h i s t o g a i n f u r t h e r i n s i g h t i n t o t h e

a c t i o n s b e i n g s t u d i e d — i n s i g h t s w h i c h c a n t h e n b e a p p l i e d i n

s t i l l o t h e r c i r c u m s t a n c e s . O u r o w n a n a l y s i s o f t h e m a n a g e m e n t o f

e x p e c t a t i o n s b y c i t y m a n a g e m e n t p r o f e s s i o n a l s p r o v i d e d u s w i t h

i n s i g h t s t h a t h e l p e d u s b e t t e r u n d e r s t a n d t h e r o l e o f

a c c o u n t a b i l i t y s y s t e m s i n t h e c a s e o f t h e C h a l l e n g e r a c c i d e n t ,

a n d f u r t h e r a p p l i c a t i o n s r e s u l t e d i n g r e a t e r c l a r i fi c a t i o n o f t h e

n a t u r e o f e x p e c t a t i o n s .

T h e C e n t r a l P r e m i s e : D e a l i n g W i t h E x p e c t a t i o n s

A s a n e x e r c i s e i n c o n c r e t e t h e o r y b u i l d i n g , o u r e l a b o r a t i o n

o f t h e e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k n e e d s t o r e t u r n t o f u n d a m e n t a l

p r e m i s e s . T h e m o s t b a s i c o f t h e s e p r e m i s e s i s d e r i v e d f r o m

n u m e r o u s r e a d i n g s a b o u t — a n d o b s e r v a t i o n s o f — t h e s i t u a t i o n

f a c i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s . A s a l r e a d y i m p l i e d , t h e r e i s n o

s u c h t h i n g a s a " t y p i c a l " s i t u a t i o n f a c i n g a l l p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s . T h e r e i s a c o m m o n t h r e a d , h o w e v e r , t h e e m e r g e s
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i n d i f f e r e n t f o r m s f r o m t h e l i t e r a t u r e . W h e t h e r d e s c r i b i n g

p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a t w o r k o r t h e a c t i v i t i e s o f p u b l i c

a g e n c i e s , t h e c o n s t a n t s e e m s t o b e t h e n e e d t o c o p e w i t h

s i t u a t i o n s i n w h i c h t h e r e a r e m u l t i p l e , d i v e r s e , a n d o f t e n

c o n fl i c t i n g p r e s s u r e s .

A t y p i c a l c a s e i n p o i n t i s f o u n d i n J o h n M c P h e e ' s e s s a y o n

t h e w o r k o f t h o s e c h a r g e d w i t h c o n t r o l l i n g t h e fl o w o f t h e

M i s s i s s i p p i R i v e r . H e a d i n g t h a t e f f o r t d u r i n g t h e l a t e 1 9 8 0 s w a s

M a j o r G e n e r a l T h o m a s S a n d s w h o s e r v e d i n t h e d u a l r o l e o f

c o m m a n d e r o f t h e U . S . A r m y C o r p s o f E n g i n e e r s L o w e r M i s s i s s i p p i

Va l l e y D i v i s i o n a n d p r e s i d e n t o f t h e M i s s i s s i p p i R i v e r

C o m m i s s i o n . E a c h f a l l . G e n e r a l S a n d s b o a r d e d a r i v e r " t o w b o a t "

i n S t . L o u i s a n d h e a d e d d o w n t h e M i s s i s s i p p i R i v e r t o w a r d t h e

G u l f o f M e x i c o o n a n i n s p e c t i o n t r i p t h a t i n c l u d e d s t o p s a l o n g

t h e w a y t o h o l d h e a r i n g s a n d h e a r c o m p l a i n t s a b o u t w h a t t h e C o r p s

A t i s s u e w a s h o w t h e C o r p s ' h a n d l e s i t si s o r s h o u l d b e d o i n g ,

m a n a g e m e n t o f v a r i o u s fl o o d c o n t r o l s t r u c t u r e s a l o n g t h e r i v e r .

" I n y e a r s g o n e b y . n o t e d J o h n M c P h e e , " w h e n t h e r e w e r e n o

c o n t r o l s t r u c t u r e s , t h e r e w e r e n o c o m p l a i n t s . T h e w a t e r w e n t

w h e r e i t p l e a s e d . P e o p l e t o o k i t a s i t c a m e . T h e d e l t a w a s i n a

s t a t e o f n a t u r e . " B u t n o w t h e M i s s i s s i p p i w a s " v a l v e d a n d

m e t e r e d " b y t h e C o r p s , a n d " t h e r e a r e t w o m i l l i o n n i n e h u n d r e d

t h o u s a n d p o t e n t i a l c o m p l a i n e r s , v e r y f e w o f w h o m a r e r e l u c t a n t t o

p r e s e n t a g r i e v a n c e t o t h e C o r p s . "

. . . G e n e r a l S a n d s c h e e r f u l l y r e m a r k s t h a t e v e r y t i m e h e
m a k e s o n e o f t h e s e t r i p s h e g e t s " b e a t e n o n t h e h e a d a n d
s h o u l d e r s . . . . T h e c r a w fi s h e r m a n a n d t h e s h r i m p e r c o m e u p
w i t h i n fi v e m i n u t e s a s k i n g f o r o p p o s i t e t h i n g s . T h e
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c r a w fi s h e r m e n s a y , ' P u t m o r e w a t e r i n , t h e w a t e r i s l o w . '
S h r i m p e r s d o n ' t w a n t m o r e w a t e r . T h e y a r e b e n e fi t t e d b y l o w
w a t e r . N a v i g a t i o n i n t e r e s t s s a y , ' T h e w a t e r i s t o o l o w ,
d o n ' t t a k e m o r e a w a y o r y o u ' l l h a v e t o d r e d g e . ' M u n i c i p a l
i n t e r e s t s s a y , ' K e e p t h e w a t e r h i g h o r y o u ' l l i n c r e a s e
s a l t w a t e r i n t r u s i o n . ' I n t h e h i g h - w a t e r s e a s o n , e v e r y b o d y
i s i n t e r e s t e d i n l e s s w a t e r . A s t h e w a t e r s t a r t s d r o p p i n g ,
u p s t r e a m f a r m e r s s a y , ' G e t t h e w a t e r o f f u s q u i c k e r . ' B u t
f o l k s d o w n s t r e a m d o n ' t w a n t i t q u i c k e r . A s w a t e r l e v e l s g o
u p , w e d i v e r t s o m e f r e s h w a t e r i n t o m a r s h e s , b e c a u s e t h e
m a r s h e s n e e d i t f o r t h e n u t r i e n t s a n d t h e s e d i m e n t a t i o n , b u t
o y s t e r fi s h e r m e n c o m p l a i n . T h e y a l l c o m p l a i n e x c e p t t h e
o n e s w h o h a v e s e e d - o y s t e r b e d s , w h i c h a r e d e s t r o y e d b y
e x c e s s i v e s a l i n i t y . T h e v a r i e t y o f c o m p e t i n g i n t e r e s t s i n
p h e n o m e n a l . " ( M c P h e e 1 9 8 9 : 2 2 - 2 3 )

D e s p i t e t h e u n i q u e n e s s o f t h e p a r t i c u l a r p r e s s u r e s b e i n g

f e l t b y G e n e r a l S a n d s a n d o t h e r m e m b e r s o f t h e C o r p s ' L o w e r

M i s s i s s i p p i V a l l e y D i v i s i o n , t h e y s h a r e w i t h o t h e r p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s t h e f a c t t h a t t h e y a r e s u b j e c t t o a w i d e " v a r i e t y

o f c o m p e t i n g i n t e r e s t s , " e a c h s e e k i n g a c e r t a i n b e h a v i o r b y t h e

C o r p s .

T h o s e f a m i l i a r w i t h t h e b u r e a u c r a t i c p o l i t i c s l i t e r a t u r e i n

p o l i t i c a l s c i e n c e w i l l n o t e t h a t t h e r e i s n o t h i n g n e w a b o u t t h i s

o b s e r v a t i o n . I n t h e 1 9 3 0 s , E . P e n d l e t o n H e r r i n g ( 1 9 3 6 )

s t r u c t u r e d h i s a n a l y s i s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a r o u n d t h e i d e a

t h a t a g e n c i e s m u s t c o n t e n d w i t h c o m p e t i n g i n t e r e s t s , a n d fi f t y

y e a r s l a t e r F r a n c i s E . R o u r k e n o t e d t h a t t h e r o l e o f t h e

b u r e a u c r a c y i n t h e d o m e s t i c p o l i c y a r e n a " c o m m o n l y r e p r e s e n t s

r e c o n c i l i a t i o n o f c o n fl i c t i n g g r o u p s i n t e r e s t s a s m u c h a s i t d o e s

t h e a p p l i c a t i o n o f e x p e r t i s e t o w a r d s o l v i n g p a r t i c u l a r p r o b l e m s "

B u t t h e p r e s s u r e s o f s p e c i a l i n t e r e s t s a r e( R o u r k e 1 9 8 4 : 8 3 - 8 4 ) .

n o t q u i t e t h e w h o l e s t o r y . O t h e r f a c t o r s — s u c h a s " l a w ,

e x p e r i e n c e , a n d p r o f e s s i o n a l n o r m s " ( W i l s o n 1 9 8 9 : 7 3 ) , t o n a m e
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b u t a f e w — a l s o e n t e r i n t o t h e p i c t u r e .

T h e c o m m o n t h r e a d i s n o t t h e p r e s s u r e s o f v a r i o u s i n t e r e s t s

a l o n e , b u t t h e e x p e c t a t i o n s t h a t t h o s e p r e s s u r e s a n d o t h e r

W e c o n t e n d t h a t a c e n t r a l f a c t i n w o r l d o f

pub l i c admin i s t ra to rs i s the need to dea l w i th expec ta t i ons , no

m a t t e r w h a t t h e i r s o u r c e .

f a c t o r s c r e a t e .

T H E C O N C E P T O F E X P E C T A T I O N S

C o n c e p t u a l R o o t s

The concept o f expecta t ions app l ied here has i ts roots in

t h e w o r k o f Ta l c o t t P a r s o n s a n d o t h e r s ( s e e A p p e n d i x ) .

theory o f soc ia l ac t ion , Parsons and h is co l leagues focused

a t t e n t i o n o n h u m a n b e h a v i o r " o r i e n t e d t o t h e a t t a i n m e n t o f e n d s

I n t h e i r

i n s i tua t ions , by means o f the normat ive ly regu la ted expend i tu re

T h u s , t o b e c a l l e d a( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 5 3 ) .o f e n e r g y

s o c i a l a c t i o n , a b e h a v i o r m u s t b e g o a l o r i e n t e d ( " a t t a i n m e n t o f

e n d s " ) , r e l e v a n t t o t h e c o n t e x t o f t h e b e h a v i o r ( " s i t u a t i o n s " ) ,

a n d b a s e d o n s o m e i n t e l l i g e n c e o r l o g i c ( " n o r m a t i v e l y

W i t h i n t h i s f r a m e w o r k o f a c t i o n , e x p e c t a t i o n s p l a yr e g u l a t e d " ) .

a c r i t i c a l r o l e i n h o w t h e a c t o r i s o r i e n t e d t o w a r d t h e s i t u a t i o n

— p u t b r i e fl y, e x p e c t a t i o n s a r e p a r t o f t h e o r i e n t a t i o n o f t h e

a c t o r t o w a r d t h e s t a t e o f a f f a i r s h e o r s h e i s f a c i n g ( P a r s o n s e t

a l . 1 9 5 1 : 6 8 ) .

Ana ly t i ca l l y, each pe rson has expec ta t i ons a t t he l eve l o f a

d i s t i n c t i n d i v i d u a l p e r s o n a l i t y w i t h i n s o c i e t y — w h a t w e w i l l

r e f e r t o a s p e r s o n a l e x p e c t a t i o n s ,

d i f fe ren t l eve l o f ana lys i s when we d iscuss the expec ta t ions o f

H o w e v e r , w e a p p r o a c h a
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t h o s e i n d i v i d u a l s i n t h e i r s o c i a l r o l e s . B y d e fi n i t i o n , a " r o l e

i s t h a t o r g a n i z e d s e c t o r o f a n a c t o r ' s o r i e n t a t i o n w h i c h

c o n s t i t u t e s a n d d e fi n e s h i s [ o r h e r ] p a r t i c i p a t i o n i n a n

i n t e r a c t i v e p r o c e s s " ( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 2 3 ) . T h e e x p e c t a t i o n s

a s s o c i a t e d w i t h d i f f e r e n t r o l e s ( " r o l e e x p e c t a t i o n s " i n t h e

P a r s o n s i a n s c h e m e ) r e fl e c t s t a b i l i z e d p a t t e r n s o f i n t e r a c t i o n

b e t w e e n i n d i v i d u a l s i n s p e c i fi c r o l e s a n d o t h e r a c t o r s i n

s o c i e t y , a n d t h e s e a r e t h e f u n d a m e n t a l p a r t s o f a n y s o c i a l

s t r u c t u r e ( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 1 9 - 2 0 ) .

I n s t u d y i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n f r o m t h e p e r s p e c t i v e o f

e x p e c t a t i o n s , w e a r e i n f a c t f o c u s i n g a t t e n t i o n o n t h e r o l e

e x p e c t a t i o n s f a c i n g a s p e c i fi c s e t o f g o v e r n m e n t a l a c t o r s . M o r e

t h a n a n y o t h e r a c t o r s o n t h e p u b l i c s t a g e , p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s

h a v e t o f o c u s o n w h a t i s e x p e c t e d o f t h e m i n d i v i d u a l l y a n d

c o l l e c t i v e l y . A t t i m e s t h o s e r o l e e x p e c t a t i o n s a r e d e r i v e d f r o m

i n t e r e s t g r o u p a c t i v i t y ; a t t i m e s t h e y e m e r g e f r o m o t h e r

g o v e r n m e n t a l i n s t i t u t i o n s ; a t o t h e r t i m e s t h e y a r e t h e c r e a t i o n s

o f e x t r a p o l i t i c a l a n d e x t r a g o v e r n m e n t a l c i r c u m s t a n c e s . J u s t a s

c r i t i c a l a r e t h o s e e x p e c t a t i o n s f o r m e d a s a r e s u l t o f t h e

i n t e r a c t i o n b e t w e e n t h e i r r o l e e x p e c t a t i o n s a n d t h e i r p e r s o n a l

e x p e c t a t i o n s .

Cons ide r t he case o f Gene ra l Sands and t he A rmy Co rps o f

E n g i n e e r s . T h e a c t i o n s t h e y t a k e a s p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a r e

s h a p e d b y a v a r i e t y o f f o r c e s , b u t a g r e a t d e a l d e p e n d s o n t h e

r o l e e x p e c t a t i o n s t h e y h a v e f o r m e d ( a n d a r e c o n t i n u o u s l y

f o r m i n g ) . T h o s e r o l e e x p e c t a t i o n s w i l l r e fl e c t t h e i r t r a i n i n g .

12
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t h e i r s o c i a l i z a t i o n a s m e m b e r s o f t h e A r m y C o r p s , t h e r e c e n t

h i s t o r y o f t h e i r a g e n c y ' s r e l a t i o n s h i p s w i t h t h e P e n t a g o n , t h e

W h i t e H o u s e , t h e C o n g r e s s ( i n c l u d i n g c o n g r e s s i o n a l c o m m i t t e e s a n d

i n d i v i d u a l m e m b e r s o f C o n g r e s s ) , t h e m e d i a , a n d t h e e x t e n d e d l i s t

o f spec ia l i n t e res t s f r om the c rawfishe rmen to env i r onmen ta l i s t s .

I n a d d i t i o n , t h e i r o w n e x p e r i e n c e s , e s p e c i a l l y a l o n g t h e

Mississippi and Atchafalay Rivers,’^ as well as their own
persona l expecta t ions (wh ich are themselves constant ly chang ing) ,

w i l l a l s o h e l p s h a p e r o l e e x p e c t a t i o n s .

By accept ing the need to deal wi th ro le expectat ions as a

centra l premise of our f ramework, we have prov ided awork ing

f o c a l p o i n t f o r o u r t h e o r y - b u i l d i n g t a s k . S e v e r a l q u e s t i o n s a r e

e v i d e n t a t t h e o u t s e t . W h e r e d o t h e s e e x p e c t a t i o n s c o m e f r o m ?

W h a t a r e t h e c h a r a c t e r i s t i c s o f e x p e c t a t i o n s ? H o w d o p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s a n d o t h e r s d e a l w i t h e x p e c t a t i o n s ? T h e s e a r e

i ssues t ha t am idd le - range /conc re te t heo ry mus t dea l w i t h as i t

i s a p p l i e d t o t h e fi e l d o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n . B u t w e c a n n o t

s t a r t w i t h a c l e a r s l a t e . S o m e i n i t i a l a n s w e r s t o t h e s e

ques t i ons a re i n o rde r, i f f o r no o the r reason than to es tab l i sh

s o m e c o n c e p t u a l a n d t h e o r e t i c a l l a u n c h i n g p o i n t s .

S o u r c e s o f E x p e c t a t i o n s

I t w o u l d b e t e m p t i n g b e g i n o u r t h e o r y - b u i l d i n g e x e r c i s e b y

p r e s u m i n g t h e e x i s t e n c e o f e x p e c t a t i o n s , f o r t h a t w o u l d a l l o w u s

t o a v o i d t h e d i f fi c u l t t a s k o f s e a r c h i n g f o r t h e i r s o u r c e s .

R e fl e c t i n g o n t h e s t u d y o f t h e " p o l i t i c s o f i n t e r e s t s " w h i c h

p l a y s s u c h a c e n t r a l r o l e i n A m e r i c a n p o l i t i c a l s c i e n c e , A a r o n
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W i l d a v s k y n o t e d t h a t l i t t l e o r n o a t t e n t i o n h a d b e e n p a i d t o t h e

s o u r c e s o f i n t e r e s t s o r t h e p r e f e r e n c e s t h e y g e n e r a t e ( W i l d a v s k y

D e s p i t e t h e f e r t i l i t y a n d f r u i t f u l n e s s o f i n t e r e s t -

b a s e d t h e o r i e s o f p o l i t i c s , t h e l a c k o f c o n c e r n f o r t h e s o u r c e s

o f i n t e r e s t s u l t i m a t e l y c o m e s b a c k t o h a u n t t h e m , t h u s l e a d i n g

W i l d a v s k y t o c a l l f o r g r e a t e r a t t e n t i o n t o t h e r o o t s o n i n t e r e s t s

( W i l d a v s k y 1 9 8 7 ; a l s o T h o m p s o n , E l l i s a n d W i l d a v s k y 1 9 9 0 ) .

a r e o b v i o u s a d v a n t a g e s t o c o n s i d e r i n g t h e s o u r c e s o f e x p e c t a t i o n s

f r o m t h e o u t s e t o f o u r e f f o r t .

1 9 8 7 : 4 ) .

T h e r e

A n e q u a l l y o b v i o u s r e a s o n f o r c o n s i d e r i n g t h e s o u r c e s o f

e x p e c t a t i o n s i s t h a t t h e o r i g i n s o f e x p e c t a t i o n s d o m u c h t o s h a p e

t h e c h a r a c t e r i s t i c s o f t h e i r p r o g e n y . T h e A r m y C o r p s , f o r

i n s t a n c e , f a c e s t h e n a t u r a l l y e s t a b l i s h e d e x p e c t a t i o n t h a t t h e

c h a n n e l t h r o u g h w h i c h t h e M i s s i s s i p p i R i v e r fl o w s w i l l s h i f t .

J o h n M c P h e e d e s c r i b e s t h e p r o c e s s : " A s t h e m o u t h a d v a n c e s

s o u t h w a r d a n d t h e r i v e r l e n g t h e n s , t h e g r a d i e n t d e c l i n e s , t h e

c u r r e n t s l o w s , a n d t h e s e d i m e n t b u i l d s u p t h e b e d .

i t b u i l d s u p s o m u c h t h a t t h e r i v e r s p i l l s t o o n e s i d e ,

s h i f t s o f t h a t n a t u r e h a v e t e n d e d t o o c c u r o n c e a m i l l e n n i u m ”

E v e n t u a l l y ,

M a j o r

B y a l l i n d i c a t i o n s , s u c h a s h i f t i s n o w( M c P h e e 1 9 8 9 : 5 ) .

u n d e r w a y a s t h e M i s s i s s i p p i s p i l l s m o r e a n d m o r e o f i t s fl o w i n t o

a n i n c r e a s i n g l y s t e e p d i s t r i b u t a r y , t h e A t c h a f a l a y a R i v e r ,

a s h i f t w a s t o b e e x p e c t e d , a n d o n e c o u l d h a v e c o n s i d e r e d t h e

S u c h

C o r p s j o b t o d e a l w i t h n a t u r e — a n d i t s c o n s e q u e n c e s — a s i t

r a n i t s s h i f t i n g c o u r s e .

B u t t h a t i s n o t t o b e , f o r t h e C o r p s m u s t m e e t t h e
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e x p e c t a t i o n s o f l e s s n a t u r a l f o r c e s , s u c h a s C o n g r e s s .

F o r t h e M i s s i s s i p p i t o m a k e s u c h a c h a n g e w a s
c o m p l e t e l y n a t u r a l , b u t i n t h e i n t e r v a l s i n c e t h e l a s t s h i f t
E u r o p e a n s h a d s e t t l e d b e s i d e t h e r i v e r , a n a t i o n h a d
d e v e l o p e d , a n d t h e n a t i o n c o u l d n o t a f f o r d n a t u r e . T h e
c o n s e q u e n c e s o f t h e A t c h a f a l a y a ' s c o n q u e s t o f t h e
M i s s i s s i p p i w o u l d i n c l u d e b u t n o t b e l i m i t e d t o t h e d e m i s e
o f B a t o n R o u g e a n d t h e v i r t u a l d e s t r u c t i o n o f N e w O r l e a n s .
( M c P h e e 1 9 8 9 : 6 )

I n 1 9 5 0 , t h e U . S . C o n g r e s s e s t a b l i s h e d a c o u n t e r - e x p e c t a t i o n f o r

t h e c o r p s . N o t i n g t h a t t h e " ' d i s t r i b u t i o n o f fl o w a n d s e d i m e n t

i n t h e M i s s i s s i p p i a n d A t c h a f a l a y a R i v e r s i s n o w i n d e s i r a b l e

p r o p o r t i o n s a n d s h o u l d b e s o m a i n t a i n e d . C o n g r e s s o r d e r e d t h e

I n p e r p e t u i t y . . . , t h i r t y p e r c e n t o fC o r p s " t o p r e s e r v e 1 9 5 0 .

t h e l a t i t u d e fl o w [ o f t h e M i s s i s s i p p i ] w a s t o p a s s t o t h e

A t c h a f a l a y a " ( M c P h e e 1 9 8 9 : 11 ) . G i v e n t h e p o w e r o f n a t u r e , m a n y

w a t e r r e s o u r c e e x p e r t s h a v e r e g a r d e d t h e c o n g r e s s i o n a l m a n d a t e a s

p o i n t l e s s i n t h e l o n g t e r m . T h e s h i f t t o t h e A t c h a f a l a y a " ' c o u l d

happen next year, during the next decade, or sometime in the next

t h i r t y o r f o r t y y e a r s . B u t t h e fi n a l o u t c o m e i s s i m p l y a m a t t e r

o f t i m e a n d i t i s o n l y p r u d e n t t o p r e p a r e f o r i t .

M c P h e e n o t e s , d e s p i t e t h e o b v i o u s m i s m a t c h b e t w e e n n a t u r e a n d

C o n g r e s s , t h e C o r p s c o u l d n o t a l l o w t h e e x p e c t e d o u t c o m e t o

i n fl u e n c e i t s j o b . I t s r e a c t i o n t o t h e i n e v i t a b l e v i c t o r y o f

n a t u r a l f o r c e s w a s n o t b a s e d o n h a r d e v i d e n c e , b u t r a t h e r o n t h e

I I I B u t a s

p r i o r i t y i t g i v e s t o t h e e x p e c t a t i o n s o f C o n g r e s s ,

t h o u g h t d i f f e r e n t l y , s a y i n g ' W e c a n ' t l e t t h a t h a p p e n .

" T h e C o r p s

W e a r e

( M c P h e e 1 9 8 9 : 1 2 ) .c h a r g e d b y C o n g r e s s n o t t o l e t t h a t h a p p e n I t l
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s i n c e t h e q u e s t i o n o f t h e s o u r c e o f e x p e c t a t i o n s i s a n

o u r i n i t i a l s t e p i s t o d e v e l o p a s i m p l e w o r k i n ge m p i r i c a l o n e .

m o d e l o f s o u r c e s t h a t c a n f a c i l i t a t e o u r s t u d i e s . F o r t h i s w e

t u r n t o t h e f r e q u e n t l y - c i t e d o b s e r v a t i o n b y J o h n G a u s t h a t p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n i s b u i l t " q u i t e l i t e r a l l y f r o m t h e g r o u n d u p , f r o m

t h e e l e m e n t s o f p l a c e — s o i l s , c l i m a t e , l o c a t i o n , f o r e x a m p l e —

t o t h e p e o p l e w h o l i v e t h e r e — t h e i r n u m b e r s a n d a g e s a n d

k n o w l e d g e a n d w a y s o f p h y s i c a l a n d s o c i a l t e c h n o l o g y b y w h i c h

f r o m t h e p l a c e a n d i n r e l a t i o n s h i p s w i t h o n e a n o t h e r , t h e y g e t

t h e i r l i v i n g " ( G a u s 1 9 4 7 : 1 ) . B u i l d i n g o n G a u s ' c o m m e n t s , a n

e i g h t d i m e n s i o n a l " e c o l o g i c a l p e r s p e c t i v e " w a s d e v e l o p e d t o h e l p

c a t e g o r i z e p o t e n t i a l s o u r c e s o f e x p e c t a t i o n s . A s i l l u s t r a t e d i n

F i g u r e 1 , i t c o v e r s a w i d e r a n g e o f p o t e n t i a l s o u r c e c a t e g o r i e s :

p h y s i c a l , t e c h n o l o g i c a l , d e m o g r a p h i c , c u l t u r a l , e c o n o m i c .

g o v e r n m e n t a l , p o l i c y m a k i n g , a n d p e r s o n a l .

{ F i g u r e 1 H e r e }

T h i s s i m p l e m o d e l s e r v e s b o t h p e d a g o g i c a l a n d h e u r i s t i c

P e d a g o g i c a l l y , i t p r o v i d e s s t u d e n t s w i t h a b r o a d v i e w

o f t h e f a c t o r s t h a t a r e i m p o r t a n t i n t h e w o r k o f p u b l i c

p u r p o s e s .

a d m i n i s t r a t o r s , f o r t o o o f t e n t h e i r a t t e n t i o n i s f o c u s e d

e x c l u s i v e l y o n g o v e r n m e n t a l , p o l i t i c a l , a n d p e r h a p s

o r g a n i z a t i o n a l f a c t o r s ( D u b n i c k a n d R o m z e k 1 9 9 1 : c h a p t e r 4 ) .

M o r e i m p o r t a n t f o r p r e s e n t p u r p o s e s , t h e m o d e l s e r v e s a s a u s e f u l

h e u r i s t i c d e v i c e t o r e m i n d r e s e a r c h e r s t h a t t h e s o u r c e s o f

e x p e c t a t i o n s a r e m u l t i p l e a n d i n t e r a c t i v e .

T h e i s s u e o f s o u r c e s , h o w e v e r , w i l l n o t b e a d d r e s s e d b y
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m e r e l y c a t e g o r i z i n g t h e m . T h e r e a r e a t l e a s t t h r e e o t h e r

q u e s t i o n s t o a n s w e r . F i r s t , h o w a r e e x p e c t a t i o n s f a c i n g p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n i n fl u e n c e d b y t h e i n t e r a c t i o n o f t h e v a r i o u s

s o u r c e s ? I n i t s s i m p l e s t f o r m , t h i s i n t e r a c t i o n a t a g i v e n p o i n t

i n t i m e a n d p l a c e c a n b e c a l l e d t h e " s i t u a t i o n ,

( 1 9 8 9 : 3 6 - 4 4 ) h a s s h o w n , s i t u a t i o n s c a n g e n e r a t e t h e i r o w n

a n d a s W i l s o n

p o w e r f u l i m p e r a t i v e s .

S e c o n d , a r e a l l s o u r c e s o f e q u a l i m p o r t a n c e ? A n d i f n o t .

w h i c h o n e s a r e m o s t s a l i e n t ? C l e a r l y , s o u r c e s v a r y i n

i m p o r t a n c e , a s e x e m p l i fi e d b y t h e p r i o r i t y g i v e n b y t h e C o r p s t o

A s t o w h i c h o n e i s m o s t i m p o r t a n t , o u r

i n i t i a l w o r k h a s i m p l i e d t h e i m p o r t a n c e o f t h e " p e r s o n a l

d i m e n s i o n " b y n o t i n g t h a t i n d i v i d u a l a d m i n i s t r a t o r s " o f t e n a c t a s

c o n g r e s s i o n a l m a n d a t e s .

fi l t e r s t h r o u g h w h i c h m u s t p a s s a l l o f t h e v a r i o u s e x p e c t a t i o n s .

. . " ( D u b n i c k a n d R o m z e k 1 9 9 1 : 2 1 4 ) . W e m u s t n o t e t h a t t h e s e

p e r s o n a l f a c t o r s a r e s h a p e d b y c u l t u r e . T h e w o r k b y W i l d a v s k y

a n d o t h e r s o n t h e r o l e o f c u l t u r e i n s h a p i n g h u m a n p r e f e r e n c e s

a r g u e s f o r a s t r o n g i m p a c t o f c u l t u r e o n t h e p e r s o n a l d i m e n s i o n

( s e e T h o m p s o n , E l l i s a n d W i l d a v s k y 1 9 9 0 ) .

T h i r d , w e n e e d t o k n o w m o r e a b o u t t h e d y n a m i c p r o c e s s e s

t h r o u g h w h i c h e x p e c t a t i o n s a r e f o r m e d a n d c o m m u n i c a t e d . T h e r e i s

a v a s t c l a s s i c l i t e r a t u r e o n t h i s a s i t r e l a t e s t o o r g a n i z a t i o n

m a n a g e m e n t ( e . g . , B a r n a r d 1 9 3 8 ; S i m o n 1 9 5 7 ; K a u f m a n 1 9 7 3 ) , b u t

i t s a p p l i c a b i l i t y t o t h e b r o a d e r c o n t e x t o f e x p e c t a t i o n s

f o r m a t i o n a n d a d o p t i o n s e e m s l i m i t e d . W h a t w e d o k n o w i s t h a t

e x p e c t a t i o n s a r e p r o d u c t s o f s o c i a l r e l a t i o n s h i p s , a n d t h a t t h e i r
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c r e a t i o n , c o m m u n i c a t i o n , a n d a d o p t i o n a r e d i r e c t l y r e l a t e d t o

T h u s , a b r o a d e r p e r s p e c t i v e i s n e e d e d , a n ds o c i a l i n t e r a c t i o n s .

f o r t h a t w e m i g h t fi n d t h e " s t r u c t u r a t i o n " t h e o r y o f s o c i o l o g i s t

I n e x p l a i n i n g h u m a n b e h a v i o r .1 4
A n t h o n y G i d d e n s m o r e h e l p f u l .

G i d d e n s p o s i t s t h r e e k e y c o m p o n e n t s o f s o c i a l a c t i o n : t h e

r e fl e x i v e m o n i t o r i n g o f c o n d u c t b y w h i c h i n d i v i d u a l s c o n t i n u a l l y

a s s e s s t h e i r a c t i o n s ; t h e r a t i o n a l i z a t i o n o f c o n d u c t b y w h i c h

i n d i v i d u a l s o f f e r e x p l a n a t i o n s o f t h e i r a c t i o n s ; a n d t h e

m o t i v a t i o n o f c o n d u c t b y w h i c h i n d i v i d u a l a c t i o n s c a n b e l i n k e d

t o a s y s t e m o f c o n s c i o u s a n d u n c o n s c i o u s w a n t s ( G i d d e n s 1 9 8 4 : 1 -

E x p e c t a t i o n s s e e m w e l l s u i t e d a s a k e y c o m p o n e n t o f t h e

m e c h a n i s m s t h r o u g h w h i c h t h e a c t i o n s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s c a n

b e a s s e s s e d , e x p l a i n e d , a n d l i n k e d t o m o t i v a t i o n s .

K e y C h a r a c t e r i s t i c s

B e y o n d t h e n e e d t o u n d e r s t a n d w h e r e e x p e c t a t i o n s c o m e f r o m ,

i t i s c r i t i c a l f o r o u r t h e o r y - b u i l d i n g e f f o r t s t o i n c l u d e s o m e

conceptua l means fo r d i f fe ren t ia t ing among expec ta t ions ,

task o f deve lop ing meaningfu l and usefu l concepts to charac ter ize

e x p e c t a t i o n s i s a d i f fi c u l t o n e s i n c e t h e r e i s n o t h e o r y o f

e x p e c t a t i o n s t o b u i l d f r o m .

K a p l a n h a s t e r m e d t h e " p a r a d o x o f c o n c e p t u a l i z a t i o n " : " T h e p r o p e r

c o n c e p t s a r e n e e d e d t o f o r m u l a t e a g o o d t h e o r y, b u t w e n e e d a

14) .

T h e

I n t h i s s e n s e , w e f a c e w h a t A b r a h a m

( K a p l a n 1 9 6 4 : 5 3 ) .g o o d t h e o r y t o a r r i v e a t t h e p r o p e r c o n c e p t s

I n l i e u o f a g o o d t h e o r y f r o m w h i c h t o p u l l c o n c e p t u a l

c h a r a c t e r i z a t i o n s o f e x p e c t a t i o n s , w e w i l l r e l y o n a s e t o f

" p r o v i s i o n a l " c o n c e p t s t h a t w i l l a l l o w u s t o a p p r o x i m a t e t h e
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v a r i o u s d i m e n s i o n s o f e x p e c t a t i o n s . T e s t i n g t h e m t h r o u g h

a p p l i c a t i o n , w e w i l l b e a b l e t o a d j u s t a n d a d a p t t h e s e c o n c e p t s

o v e r t i m e ( K a p l a n 1 9 6 4 : 5 3 - 5 4 ) .

F o r p r e s e n t p u r p o s e s , w e h i g h l i g h t n i n e p r o v i s i o n a l

c h a r a c t e r i s t i c s o f e x p e c t a t i o n s . W h i l e n o t a n e x h a u s t i v e l i s t o f

p o s s i b l e c h a r a c t e r i z a t i o n s , t h e y d o i n c l u d e q u a l i t i e s w h i c h

r e l a t e t o s o m e h i s t o r i c a l c o n t r o v e r s i e s i n A m e r i c a n p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n . 15

A n o b v i o u s fi r s t c h a r a c t e r i s t i c i n v o l v e s t h e n u m b e r o f

e x p e c t a t i o n s r e l e v a n t t o t h e w o r k o f a n y p u b l i c a d m i n i s t r a t o r ,

w h i c h c a n h y p o t h e t i c a l l y v a r y i n n u m b e r f r o m o n e t o i n fi n i t y .

G i v e n t h e n u m b e r o f p o t e n t i a l s o u r c e s ( s e e a b o v e ) , i t i s u n l i k e l y

t h a t m a n y p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s o p e r a t e u n d e r c o n d i t i o n s

i n v o l v i n g a l o w n u m b e r o f e x p e c t a t i o n s .

A s a m a n a g e m e n t p r o b l e m , t h e n u m b e r o f e x p e c t a t i o n s f a c i n g

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n h a s b e e n a c e n t r a l i s s u e i n t h e

i n t e l l e c t u a l d e v e l o p m e n t o f t h e fi e l d . U n d e r t h e i d e a l s

a s s o c i a t e d w i t h t h e c l a s s i c a l s c h o o l o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n , i t

w a s d e s i r a b l e t o c r e a t e a s i t u a t i o n w h e r e b y t h e n u m b e r o f

e x p e c t a t i o n s i m p o s e d u p o n a d m i n i s t r a t o r s w a s m i n i m a l , a n d t h i s

( t h e y b e l i e v e d ) c o u l d b e a c c o m p l i s h e d t h r o u g h i n s t i t u t i o n s t h a t

c e n t r a l i z e d , s i m p l i fi e d , a n d u n i fi e d a d m i n i s t r a t i v e a c t i v i t i e s

( W a l d o 1 9 8 4 : c h a p t e r 8 ) . L a t e r a n a l y s t s a c c e p t e d t h e

i n e v i t a b i l i t y — i f n o t d e s i r a b i l i t y — o f a s i t u a t i o n w h e r e t h e

n u m b e r o f e x p e c t a t i o n s w e r e l i m i t e d o n l y b y t h e n u m b e r o f

i n t e r e s t s c o n c e r n e d w i t h a d m i n i s t r a t i v e f u n c t i o n s a n d t a s k s
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( R e d f o r d 1 9 6 8 ) . T h u s , t h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n s c o u l d b e

r e g a r d e d i n p a r t a s t h e t a s k o f r e g u l a t i n g ( e . g . , i n c r e a s i n g ,

d e c r e a s i n g , h o l d i n g c o n s t a n t ) t h e n u m b e r o f e x p e c t a t i o n s h a v i n g a

r e a l o r p o t e n t i a l i m p a c t o n t h e w o r k o f g o v e r n m e n t a d m i n i s t r a t o r s

a n d a g e n c i e s .

E x p e c t a t i o n s r e l e v a n t f o r p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n t y p i c a l l y

f o c u s o n t h e b e h a v i o r o r p r i o r i t i e s o f g o v e r n m e n t w o r k e r s a n d

agenc ies . Th is focus can be nar row ly defined and l im i ted in the

r a n g e o f b e h a v i o r s a n d p r i o r i t i e s i t c o v e r s , o r i t c a n c o v e r a

w i d e r a n g e o f a c t i o n s a n d v a l u e s . T h e s e v a r i a t i o n s a r e r e fl e c t e d

i n t h e c h a r a c t e r i s t i c o f s c o p e .

I t i s l i k e l y t h a t e v e r y p u b l i c a d m i n i s t r a t o r f a c e s a m i x t u r e

o f n a r r o w l y - a n d b r o a d l y - f o c u s e d e x p e c t a t i o n s . E x p e c t a t i o n s

c o n c e n t r a t i n g o n t h e u n i q u e r e s p o n s i b i l i t i e s o r i d i o s y n c r a t i c

t a s k s o f a s p e c i fi c p u b l i c s e c t o r p o s i t i o n a r e m a n i f e s t e d i n

d e t a i l e d j o b d e s c r i p t i o n s o r e m p l o y m e n t c o n t r a c t s ( s e e D u b n i c k

a n d R o m z e k 1 9 9 1 : 2 9 5 - 3 0 2 ) . A t t h e s a m e t i m e , t h e g e n e r a l

o b l i g a t i o n s o f a g o v e r n m e n t e m p l o y e e t o p r o v i d e d u e p r o c e s s a n d

u p h o l d t h e c o n s t i t u t i o n a l a n d l e g a l r e q u i r e m e n t s o f g o v e r n m e n t

a d m i n i s t r a t i o n a r e c o n s t a n t l y a n d i n c r e a s i n g l y a s s e r t e d a n d

e n f o r c e d b y a n d t h r o u g h t h e c o u r t s ( s e e R o s e n b l o o m 1 9 8 7 ) .

The appropriate management of the scope of expectat ions is,

o f c o u r s e , a n i s s u e t h a t h a s b e e n d e b a t e d f o r d e c a d e s . S o m e h a v e

a r g u e d t h a t , f o r t h e s a k e o f e f fi c i e n c y a n d e f f e c t i v e n e s s , t h e

e x p e c t a t i o n s f o r p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s s h o u l d b e l i m i t e d t o o r

f o c u s e d o n t h o s e r e l e v a n t t o t h e t a s k o r f u n c t i o n t h a t w a s
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I f y o u w a n t a n e i g h b o r h o o d f r e e f r o m c r i m e , o r i f y o ua s s i g n e d ,

w a n t t h e w a r s u c c e s s f u l l y c o m p l e t e d a s q u i c k l y a s p o s s i b l e , y o u

s h o u l d k e e p t h e e x p e c t a t i o n s n a r r o w l y d e fi n e d a n d f o c u s e d o n t h e

i m m e d i a t e g o a l s t h a t y o u h a v e a s s i g n e d t o t h e l a w e n f o r c e r s o r

m i l i t a r y s e r v i c e s r e s p e c t i v e l y .

I n c o n t r a s t , o t h e r s h a v e a r g u e d f o r a b r o a d e r s c o p e o f

e x p e c t a t i o n s b a s e d o n t h e " p u b l i c " n a t u r e o f t h e g o v e r n m e n t

a d m i n i s t r a t i v e e n t e r p r i s e ( A p p l e b y 1 9 4 5 ) . T h a t i s , i n h e r e n t i n

t h e g o v e r n m e n t a l e n t e r p r i s e a r e s e t s o f e x p e c t a t i o n s t h a t a r e

i n e s c a p a b l y a t t a c h e d t o a n y m o r e s p e c i a l i z e d s e t o f t a s k s o r

f u n c t i o n s . I t i s n o t e n o u g h t o s a y t h a t a p o l i c e o f fi c e r e n g a g e s

i n l a w e n f o r c e m e n t a c t i v i t i e s o r a s o l d i e r e n g a g e s i n b a t t l e fi e l d

o p e r a t i o n s . T h e v e r y f a c t t h a t e a c h i s a p u b l i c e m p l o y e e

b r o a d e n s t h e s c o p e o f t h e e x p e c t a t i o n s t o b e m a n a g e d .

H o w s p e c i fi c a n d d e t a i l e d a r e t h e e x p e c t a t i o n s w e h a v e

r e g a r d i n g t h e b e h a v i o r a n d p r i o r i t i e s o f p u b l i c e m p l o y e e s a n d

t h e i r a g e n c i e s ? T h e a n s w e r s t o t h a t q u e s t i o n c a n b e a r r a y e d

a l o n g a c o n t i n u u m . A t o n e e x t r e m e a r e e x p e c t a t i o n s t h a t p r o v i d e

o u t l i n e s p e c i fi c i n s t r u c t i o n s a n d s t a n d a r d s f o r a d m i n i s t r a t o r s ,

w h i l e a t t h e o t h e r e x t r e m e a r e a m b i g u o u s e x p e c t a t i o n s t h a t

p r o v i d e o n l y t h e m o s t s u p e r fi c i a l g u i d a n c e . T h e d i f f e r e n c e s a r e

m a t t e r s o f d e p t h .

A s w i t h n u m b e r a n d s c o p e , c o n t r o v e r s y h a s s u r r o u n d e d

d i s c u s s i o n s o f w h a t c o n s t i t u t e s t h e a p p r o p r i a t e d e p t h f o r

e x p e c t a t i o n s i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n ,

d e f e n d o r f a v o r t h e g r o w t h o f a d m i n i s t r a t i v e d i s c r e t i o n i n

O n o n e s i d e a r e t h o s e w h o

2 5



A m e r i c a n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n . I n c r e a s i n g d i s c r e t i o n i s a

r e fl e c t i o n o f d e c r e a s i n g d e p t h i n t h e e x p e c t a t i o n s a p p l i e d t o

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n . A d v o c a t e s o f t h i s p o s i t i o n p u t m u c h s t o c k

i n t h e j u d g m e n t s a n d a b i l i t i e s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s , o r a t

l e a s t i n t h e n e c e s s i t y o f d e f e r r i n g t o p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

d e c i s i o n m a k e r s i n l i g h t o f t e c h n i c a l o r p o l i t i c a l f a c t o r s ( W o l l

1 9 6 3 ) . O n t h e o t h e r s i d e o f t h e d e b a t e a r e t h o s e w h o a r g u e f o r

l e s s d i s c r e t i o n t h r o u g h l e g a l a n d c o n s t i t u t i o n a l s t a n d a r d s t h a t

p r o v i d e m o r e s p e c i fi c g u i d a n c e a n d i m p o s e m o r e s t r i n g e n t

l i m i t a t i o n s o n a d m i n i s t r a t i v e a c t i v i t i e s . S u c h p r o p o n e n t s a r g u e

f o r g r e a t e r d e p t h t o t h e e x p e c t a t i o n s i m p o s e d o n g o v e r n m e n t

w o r k e r s ( L o w i 1 9 7 9 ) .

A s i n m o s t c o n t r o v e r s i e s s u r r o u n d i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n ,

h e r e t o o s t a n d s a m i d d l e g r o u n d — o n e a c c e p t i n g t h e

i n e v i t a b i l i t y o f a d m i n i s t r a t i v e d i s c r e t i o n w h i l e b e i n g a t t e n t i v e

t o t h e p o t e n t i a l f o r a b u s e s ( D a v i s 1 9 7 6 ) . F o c u s i n g o n t h e d e p t h

o f e x p e c t a t i o n s , t h i s b a l a n c e m i g h t e n t a i l g r e a t e r l e g i s l a t i v e

and j ud i c i a l conce rn f o r t he subs tance o f t he s ta tu to r y au tho r i t y

under wh ich agenc ies opera te . In some ins tances , g rea te r de ta i l

might be in order, as in income tax leg is la t ion where prec iseness

i s a d e s i r a b l e a t t r i b u t e e v e n f r o m t h e p e r s p e c t i v e o f g o v e r n m e n t

r e v e n u e d e p a r t m e n t p e r s o n n e l . I n o t h e r i n s t a n c e s , t o o m u c h

d e t a i l c a n p l a c e a b u r d e n o n t h e a c c o m p l i s h m e n t o f a g e n c y

m i s s i o n s ; o n l y t h e m o s t g e n e r a l " m a r c h i n g o r d e r s " m i g h t b e

a p p r o p r i a t e , a s i n P r e s i d e n t K e n n e d y ' s 1 9 6 1 r e q u e s t t h a t C o n g r e s s

a u t h o r i z e a p r o g r a m t o l a n d a n A m e r i c a n o n t h e m o o n " b e f o r e t h i s
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1 6
d e c a d e i s o u t . . A g a i n , o n e c a n t h i n k o f t h e s e

a l t e r n a t i v e s a s p a r t o f t h e b r o a d c h a l l e n g e o f m a n a g i n g

e x p e c t a t i o n s f o r p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n .

C l o s e l y r e l a t e d t o t h e p r e v i o u s c h a r a c t e r i s t i c s o f

e x p e c t a t i o n s i s t h e f a c t t h a t t h e y c a n , a n d o f t e n d o , c o v e r a

p o t e n t i a l l y w i d e r a n g e o f s u b j e c t s — r e fl e c t e d i n t h e

c h a r a c t e r i s t i c o f d i v e r s i t y . C l e a r l y , p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a r e

l i k e l y t o f a c e m a n y e x p e c t a t i o n s ( n u m b e r ) c o v e r i n g a w i d e r a n g e

o f a d m i n i s t r a t i v e b e h a v i o r s a n d v a l u e s ( s c o p e ) . B u t o n e c a n

h a r d l y i g n o r e t h e p o t e n t i a l f o r a " q u a l i t a t i v e r a n g e

e x p e c t a t i o n s .

o f t h o s e

S o m e a g e n c i e s f a c e m a n y e x p e c t a t i o n s c o v e r i n g a

w i d e r a n g e o f a c t i o n s t h a t c o n c e n t r a t e a r o u n d t h e p r i m a r y m i s s i o n

T h a t i s , t h e e x p e c t a t i o n s d o n o t

d i v e r g e t o o f a r f r o m t h e c o r e o b j e c t i v e s o r n o r m s o f t h e a g e n c y.

A l o c a l p o l i c e d e p a r t m e n t t h a t i s e x p e c t e d t o f o c u s i t s e f f o r t s

o n e n f o r c i n g l a w s o r s o l v i n g c r i m e s i s f a c i n g a l e s s d i v e r s e s e t

o r v a l u e s o f t h e a g e n c y .

o f e x p e c t a t i o n s t h a n a n e i g h b o r i n g p o l i c e f o r c e t h a t i s a l s o

e x p e c t e d t o t a k e a n a c t i v e r o l e i n b r i d g i n g r a c i a l o r e t h n i c

d i v i s i o n s w i t h i n t h e c o m m u n i t y .

R e c e n t l y , A m e r i c a ' s p u b l i c s c h o o l s h a v e b e e n a t t h e c e n t e r

o f a d e b a t e f o c u s i n g o n w h a t w e t e r m t h e d i v e r s i t y o f

e x p e c t a t i o n s . M a n y c o n t e m p o r a r y c r i t i c s o f o u r p u b l i c

e d u c a t i o n a l s y s t e m s c l a i m t h a t w e a r e a s k i n g t h e m t o d o t o o m u c h .

" A l m o s t e v e r y o n e ' s fi r s t i m p u l s e i s t o t h i n k t h a t t h e p u r p o s e o f

s c h o o l s i s t o p r o v i d e c h i l d r e n w i t h a c a d e m i c t r a i n i n g , " a r g u e

J o h n E . C h u b b a n d T e r r y M . M o e . B u t t h e r e a l i t y i s t h a t w e o f t e n
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W e e x p e c t p u b l i c s c h o o l s t o e d u c a t e o u rr e q u i r e m u c h m o r e ,

c h i l d r e n i n a w a y t h a t i s s u p p o r t i v e a n d r e s p e c t f u l o f i n d i v i d u a l

W e a l s o w a n t s c h o o l s t o p r o v i d e o u r k i d s

w i th asoc ia l l i f e , t o make them more to le ran t and l ess an t i¬

s o c i a l , m o r e p a t r i o t i c a n d c o n f o r m i s t , m o r e c r i t i c a l a n d

i n d i v i d u a l i s t i c , m o r e " m a r k e t a b l e " i n o u r e c o n o m y, m o r e c u l t u r e d .

T h u s , o u r s c h o o l s a r e e x p e c t e d t o

s t u d e n t d i f f e r e n c e s .

a n d s o o n a d i n fi n i t u m .

provide for more than our chi ldren's academic needs; they must

a l s o d e a l w i t h a q u a l i t a t i v e l y d i s p a r a t e l i s t o f e x p e c t a t i o n s ,

some hav ing l i t t l e o r no re la t i onsh ip t o academic t r a i n i ng ,

r e fl e c t i o n , . . . i t s h o u l d b e a p p a r e n t t h a t s c h o o l s h a v e n o

Wha t t hey a re supposed to be

" O n

i m m u t a b l e o r t r a n s c e n d e n t p u r p o s e ,

d o i n g d e p e n d s o n w h o c o n t r o l s t h e m a n d w h a t t h o s e c o n t r o l l e r s

w a n t t h e m t o d o " ( C h u b b a n d M o e 1 9 9 0 : 3 0 ) .

expectat ions they face are d iverse beyond the pr imary or core

e x p e c t a t i o n s r e l a t e d t o e d u c a t i n g s t u d e n t s .

I t shou ld come as no surpr i se tha t the va lue o f d ivers i t y in

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n e x p e c t a t i o n s i s n o l e s s c o n t r o v e r s i a l t h a n
A t o n e e x t r e m e i s P e t e r F . D r u c k e r ( a m o n g

I n s h o r t , t h e

o t h e r c h a r a c t e r i s t i c s ,

o t h e r s ) w h o c o n t e n d s t h a t g o v e r n m e n t a g e n c i e s

a n a c t i v i t y i s u n d e r p r e s s u r e t o s a t i s f y d i f f e r e n t c o n s t i t u e n c i e s

w i l l m a l p e r f o r m i f

w i t h d i f f e r e n t v a l u e s a n d d i f f e r e n t d e m a n d s . P e r f o r m a n c e

r e q u i r e s c o n c e n t r a t i o n o n o n e g o a l . I t r e q u i r e s s e t t i n g

p r i o r i t i e s a n d s t i c k i n g t o t h e m " ( D r u c k e r 1 9 8 9 : 6 6 ) . A t t h e

o t h e r e x t r e m e a r e t h o s e w h o i n s i s t t h a t t h e v e r y r e a s o n f o r

r e l y i n g o n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n t o p e r f o r m a s o c i e t a l t a s k i s
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f o u n d i n g o v e r n m e n t ' s c o m m i t m e n t t o e n d s a n d m e a n s t h a t t r a n s c e n d

a n y p a r t i c u l a r f u n c t i o n . F r o m t h i s p e r s p e c t i v e , t h e r a t i o n a l e

f o r t u r n i n g t o g o v e r n m e n t t o c o n d u c t a p a r t o f s o c i e t y ' s b u s i n e s s

g o e s b e y o n d m e r e " m a r k e t f a i l u r e ,

g o v e r n m e n t w i l l o p e r a t e u n d e r a m o r e d i v e r s e s e t o f e x p e c t a t i o n s

t h a n t h e n o n - g o v e r n m e n t a l s p h e r e . T h i s v i e w w a s c e n t r a l t o t h e

" N e w P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n " m o v e m e n t w h i c h p o s i t e d a c r o s s -

I t r e fl e c t s a b e l i e f t h a t

c u t t i n g c o n c e r n f o r s o c i a l e q u i t y a m o n g g o v e r n m e n t a g e n c i e s

( M a r i n i 1 9 7 1 ) . I n b r o a d e r s t r o k e s , R o b e r t C . F r i e d ( 1 9 7 6 ) h a s

a r g u e d t h a t p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s o p e r a t e u n d e r t h r e e m a j o r a n d

p e r v a s i v e s e t s o f p e r f o r m a n c e e t h i c s d e a l i n g w i t h l e g a l

( l i b e r a l i s m ) , d e m o c r a t i c ( r e s p o n s i v e n e s s ) , a n d o p e r a t i o n a l

( e f f e c t i v e n e s s ) o b l i g a t i o n s .

B e t w e e n t h e t w o e x t r e m e s i s t h e a r e n a i n w h i c h a t t e m p t s a r e

F e w i f a n y p u b l i c

a g e n c i e s — i n c l u d i n g t h e m o s t fi n a n c i a l l y a n d p o l i t i c a l l y

a u t o n o m o u s ( e . g . , p u b l i c s e c t o r c o r p o r a t i o n s ) — e s c a p e t h e

m a d e t o m a n a g e t h e d i v e r s i t y o f e x p e c t a t i o n s .

c o n s t r a i n t s o f t h e l e g a l , s o c i a l , a n d e n v i r o n m e n t a l o b l i g a t i o n s

t h a t p e r v a d e t h e c o n t e m p o r a r y p u b l i c s e c t o r . A t t h e s a m e t i m e ,

t h o s e o b l i g a t i o n s h a v e r a r e l y p o s e d i n s u r m o u n t a b l e o b s t a c l e s t o

a g e n c y o p e r a t i o n s . P u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a r e , i n t h i s s e n s e ,

c o n s t a n t l y e n g a g e d i n t h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n d i v e r s i t y

( s e e S c h u m a n 1 9 7 6 ) .

N o t a l l e x p e c t a t i o n s a r e e q u a l , w h e t h e r t o t h e p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r o r t h o s e i n t e r e s t e d i n h i s o r h e r a c t i v i t i e s . I f

w e t h i n k i n t e r m s o f " s e t s " o f e x p e c t a t i o n s t h a t i n fl u e n c e p u b l i c
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a d m i n i s t r a t o r s a t a n y p o i n t i n t i m e , t h e n w e m u s t b e c o n c e r n e d

w i t h t h e r e l a t i v e s t r u c t u r e a n d i n t e n s i t y o f e a c h w i t h i n t h a t

s e t .

B y s t r u c t u r e , w e m e a n t h e p r i o r i t y g i v e n t o c o m p o n e n t p a r t s

o f e a c h s e t o f e x p e c t a t i o n s . W e c a n i m a g i n e t h a t e a c h p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r f a c e s a h i e r a r c h y o f e x p e c t a t i o n s a t a n y m o m e n t i n

w h i c h d e m a n d s a n d p r e s s u r e s a r e a r r a y e d i n o r d e r o f p e r c e i v e d o r

i m p o s e d i m p o r t a n c e . T h i s o r d e r c a n b e s h a p e d b y a v a r i e t y o f

f a c t o r s . S o m e t i m e s , m e d i a c o v e r a g e d e t e r m i n e s p r i o r i t i e s . T h u s ,

d u r i n g t i m e s w h e n t h e p u b l i c i s h e a r i n g a b o u t h i g h c r i m e l e v e l i n

t h e c e n t e r c i t y t h r o u g h m e d i a c o v e r a g e , a p o l i c e c h i e f i s u n d e r

p r e s s u r e t o s t r e s s a c t i o n s t h a t w i l l p r e v e n t a f u r t h e r i n c r e a s e

o r l e a d t o a r e d u c t i o n i n o f t h o s e i n c i d e n t s . W e l l p u b l i c i z e d

i n s t a n c e s o f p o l i c e b r u t a l i t y m a y s h i f t t h e f o c u s o f a t t e n t i o n t o

d i f f e r e n t t y p e s o f a c t i v i t i e s a i m e d a t p r e v e n t i n g s u c h c h a r g e s

f r o m a r i s i n g i n t h e f u t u r e . A t o t h e r t i m e s , t h e fi s c a l h e a l t h o f

t h e c i t y w i l l d e t e r m i n e p r i o r i t i e s . S h o u l d t h e l i m i t e d r e s o u r c e s

o f t h e fi r e d e p a r t m e n t b e p l a c e d i n k e e p i n g m o r e fi r e fi g h t e r s

e m p l o y e d , o r s h o u l d i t g o t o b e t t e r e q u i p m e n t ? T h e r e s p o n s e

d e p e n d s o n t h e s t r u c t u r e o f e x p e c t a t i o n s s u r r o u n d i n g t h e a g e n c y.

T h e r e a r e a n a l y s t s w h o a r g u e t h a t p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s m u s t

a l w a y s g i v e p r i o r i t y t o u p h o l d i n g t h e c o n s t i t u t i o n o r o b e y i n g t h e

law,^^ while there are others who believe there is no fixed
s t r u c t u r e t o e x p e c t a t i o n s a n d t h a t o r d e r m u s t b e d e t e r m i n e d

t h r o u g h o r g a n i z a t i o n a l o r l e a d e r s h i p p r o c e s s e s ( B a r n a r d 1 9 3 8 :

c h a p t e r X V I I ) . P e r h a p s t h e m o s t s i g n i fi c a n t d e b a t e s o v e r
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p r i o r i t i e s a r i s e w h e n t w o l e g i t i m a t e e x p e c t a t i o n s t r u c t u r e s

T h e p r i o r i t ya s w a s t h e c a s e i n t h e I r a n - c o n t r a a f f a i r .c l a s h ,

L i e u t e n a n t C o l o n e l O l i v e r N o r t h g a v e t o h i s o b l i g a t i o n t o

c a r r y i n g o u t t h e o r d e r s o f h i s s u p e r i o r s , e s p e c i a l l y h i s

c o m m a n d e r - i n - c h i e f , w a s i n d i r e c t c o n fl i c t t o t h e v i e w o f h i s

a c c u s e r s t h a t h i s t o p p r i o r i t y s h o u l d h a v e b e e n o b e d i e n c e t o t h e

l a w o f t h e l a n d .

T h e c h a r a c t e r i s t i c o f i n t e n s i t y p o s i t s a n o t h e r v a r i a b l e t h a t

c h a l l e n g e s t h e a b i l i t y o f p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s t o m a n a g e

e x p e c t a t i o n s . T h e p u b l i c a d m i n i s t r a t o r i s s u b j e c t t o

e x p e c t a t i o n s o f v a r y i n g i n t e n s i t y . A n e i g h b o r h o o d d e m a n d f o r a

t r a f fi c l i g h t a t a n i n t e r s e c t i o n w h e r e a c h i l d w a s r e c e n t l y

k i l l e d i s l i k e l y t o d r a w m o r e a t t e n t i o n t h a n t h e m e r e s u b m i s s i o n

o f a f o r m a l r e q u e s t f o r a s i g n a l t h a t h a s b e e n w i n d i n g i t s w a y

t h r o u g h t h e p r o c e s s f o r s e v e r a l m o n t h s . T h e r e i s l i k e l y t o b e a

g r e a t e r s e n s e o f u r g e n c y a m o n g p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s w h e n f a c e d

w i t h h i g h - i n t e n s i t y e x p e c t a t i o n s , a n d t h o s e w h o a r e t h e s o u r c e o f

t h e i n t e n s e e x p e c t a t i o n s a r e m o r e l i k e l y t o p r o m o t e o r d e f e n d

e x c e p t i o n a l ( e . g . , " c u t t i n g t h r o u g h t h e r e d t a p e " ) a n d p e r h a p s

e x c e s s i v e b e h a v i o r o n t h e p a r t o f g o v e r n m e n t w o r k e r s . A t t h e

s a m e t i m e , t h e r e i s a p r e m i s e o f b u r e a u c r a t i c b e h a v i o r t h a t

r e fl e c t s a d i s d a i n f o r a c t i o n s b a s e d o n s y m p a t h y o r c o m p a s s i o n

( T h o m p s o n 1 9 7 5 ) . T h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n i n t e n s i t y i s

c l e a r l y a d i f fi c u l t c h a l l e n g e , s i n c e i n t e n s i t y i s r o o t e d i n t h e

s o u r c e o f t h e e x p e c t a t i o n . I t m i g h t b e f e a s i b l e t o h e l p d i r e c t

o r s h a p e t h e l e v e l o f e x p e c t a t i o n i n t e n s i t y i n w a y s t h a t a r e
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h e l p f u l t o t h e a g e n c y , b u t t h e r e i s t o o l i t t l e w r i t t e n o n t h i s

f a c t o r t o a l l o w m o r e t h a n s p e c u l a t i v e c o n c l u s i o n s .

J u s t a s s i g n i fi c a n t i s t h e i s s u e o f w h e t h e r a n e x p e c t a t i o n

c a n b e c a r r i e d o u t o r m e t - w h e t h e r i t i s t r a c t a b l e .

T r a c t a b i l i t y i s n o t m e r e l y a m a t t e r o f w h e t h e r s o m e o n e o r s o m e

g r o u p i s e x p e c t i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s t o a c c o m p l i s h t h e

t e c h n i c a l l y o r fi s c a l l y i m p o s s i b l e . T h e r e a r e t i m e s w h e n

a d m i n i s t r a t o r s d o f a c e l i t e r a l l y i m p o s s i b l e t a s k s , b u t m a n y t i m e s

t h e s y m b o l i c a c t o f a t t e m p t i n g t o d e a l w i t h t h e t r a c t a b l e g i v e s

c o m f o r t t o t h e p u b l i c . G o v e r n m e n t g e o l o g i s t s c a n n o t p r e v e n t

e a r t h q u a k e s , n o r c a n g o v e r n m e n t m e t e o r o l o g i s t s p r e v e n t d r o u g h t s .

B u t t h e f a c t t h a t g o v e r n m e n t i s e i t h e r c o n d u c t i n g o r f u n d i n g

r e s e a r c h o n b o t h t o p i c s m e e t s s o m e e x p e c t a t i o n s , a l t h o u g h w h a t i s

l i k e l y t o e m e r g e f r o m s u c h e f f o r t s i s a g r e a t e r c a p a c i t y t o

p r e d i c t t h o s e d i s a s t e r s .

J u s t a s i m p o r t a n t i s t h e e x p e c t a t i o n t h a t g o v e r n m e n t

a d m i n i s t r a t o r s d o s o m e t h i n g t h a t i s w i t h i n t h e r e a l m o f

p o s s i b i l i t y , b u t w h i c h i s i n t r a c t a b l e f o r o r g a n i z a t i o n a l ,

p o l i t i c a l , e c o n o m i c , a n d o t h e r r e a s o n s . R e c e n t a n a l y s e s o f

" i m p o s s i b l e j o b s " i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a r e r e l e v a n t i n t h i s

r e g a r d ( H a r g r o v e a n d G l i d e w e l l 1 9 9 0 ) . F o c u s i n g o n s u c h f a c t o r s

a s c l i e n t e l e l e g i t i m a c y , i n t e n s i t y o f c o n fl i c t a m o n g

c o n s t i t u e n c i e s , p u b l i c c o n fi d e n c e i n t h e a d m i n i s t r a t o r ' s

a g e n c y m y t h " w h i c h h e l p s g u i d e

G l i d e w e l l a n d H a r g r o v e ( 1 9 9 0 : 3 - 4 5 )

p r o f e s s i o n , a n d s t r e n g t h o f t h e

a d m i n i s t r a t i v e b e h a v i o r .

p r e s c r i b e " c o p i n g s t r a t e g i e s " i n l i e u o f e f f o r t s t o m a s t e r o r
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G e n e r a l i z i n g t o t h e i s s u e o f

e x p e c t a t i o n s , t h e t r a c t a b i l i t y o f a s e t o f e x p e c t a t i o n s i s a l s o

l i k e l y t o s h a p e t h e o p e r a t i o n s o f a p u b l i c a g e n c y a n d i t s

B e i n g a b l e t o m a n a g e e x p e c t a t i o n t r a c t a b i l i t y —

t h r o u g h c h a n g i n g t h e f a c t o r s t h a t c a u s e i t a s w e l l a s t h r o u g h

c o p i n g s t r a t e g i e s — i s o n e o f t h e u n d e r s t u d i e d d i m e n s i o n s o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n l i f e .

T h e c o n s i s t e n c y o f e x p e c t a t i o n s f a c i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s

i s o n e o f t h e m o r e s a l i e n t c h a r a c t e r i s t i c s a m o n g t h e n i n e

E x p e c t a t i o n s c a n b e — a n d i n a n i d e a l w o r l d .

D u e t o t h e e x t r i n s i c c h a r a c t e r i s t i c s

c o n t r o l t h e t a s k s t h e y f a c e .

e m p l o y e e s .

d i s c u s s e d h e r e .

c o n s i s t e n t .s h o u l d b e

d i s c u s s e d a b o v e ( i . e . , n u m b e r , d i v e r s i t y ) , i t i s p r o b a b l e t h a t

s e t s o f e x p e c t a t i o n s f a c i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s w i l l c o n t a i n

c o n fl i c t i n g a n d c o n t r a d i c t o r y c o m p o n e n t s .

T h e p r o b l e m s o f c o n s i s t e n c y t y p i c a l l y h a v e t h e i r o r i g i n i n

u n c l e a r g o a l s , b u t g o a l a m b i g u i t y i s n o t n e c e s s a r i l y t h e c a u s e o f

e x p e c t a t i o n i n c o n s i s t e n c y . U n c l e a r a g e n c y g o a l s p r o v i d e s f e r t i l e

s o i l f o r a l t e r n a t i v e e x p e c t a t i o n s t o t a k e r o o t , b u t e v e n c l e a r

m i s s i o n s t a t e m e n t s a n d d e t a i l e d a g e n c y o b j e c t i v e s c a n n o t o v e r c o m e

s i t u a t i o n a l f a c t o r s w h i c h c a n o v e r w h e l m p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s .

W i l s o n o f f e r s m a n y e x a m p l e s o f t h i s i n h i s e x a m i n a t i o n o f

b u r e a u c r a t i c " o p e r a t o r s " : p o l i c e o f fi c e r s l e a r n t h a t " h a n d l i n g

t h e s i t u a t i o n " a n d " t a k i n g c h a r g e " f r e q u e n t l y e c l i p s e s t h e i r

o f fi c i a l o b l i g a t i o n t o " e n f o r c e t h e l a w " ; c o r r e c t i o n a l o f fi c e r s

k n o w t h a t a s s e r t i n g c o n t r o l o v e r t h e p r i s o n p o p u l a t i o n i s a s

i m p o r t a n t a s r e h a b i l i t a t i o n o r d e t e r r e n c e ; s o l d i e r s fi n d t h a t
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l i v i n g u p t o t h e e x p e c t a t i o n s o f t h e i r p e e r s i n t h e fi e l d i s a t

t i m e s m o r e i m p o r t a n t t h a n f o l l o w i n g o r d e r s f r o m h e a d q u a r t e r s

( W i l s o n 1 9 8 9 : c h a p t e r 3 ) . T h u s , i t w o u l d b e a n e r r o r t o t h i n k

t h a t t h e p r o b l e m s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n w i l l b e r e s o l v e d w i t h

c l e a r e r o r m o r e d e t a i l e d g o a l s . A m o r e p r o d u c t i v e a p p r o a c h w o u l d

b e t o c o n s i d e r h o w a g e n c y m i s s i o n s a n d g o a l s fi t i n t o t h e o v e r a l l

s e t o f e x p e c t a t i o n s , a n d h o w t h e c o n s i s t e n c y o f t h e s e

e x p e c t a t i o n s a r e m a n a g e d b y t h e a g e n c y .

T h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n c o n s i s t e n c y c a n t a k e m a n y

f o r m s — f r o m i m p o s i n g a s t r u c t u r e a m o n g e x p e c t a t i o n s t h r o u g h

m e c h a n i s m s s u c h a s o v e r s i g h t o r p e r s o n n e l s o c i a l i z a t i o n , t o

c h a n g i n g t h e c i r c u m s t a n c e s t h a t g e n e r a t e p o t e n t i a l

i n c o n s i s t e n c i e s .
18

O n e f a c t o r t h a t c a n c o m p l i c a t e s u c h

m a n a g e m e n t e f f o r t s i s t h e i n t e r r e l a t e d n e s s o f t h e e x p e c t a t i o n s a n

a g e n c y o r a d m i n i s t r a t o r m u s t c o n t e n d w i t h . T o t h e e x t e n t t h a t

t h e c o m p o n e n t p a r t s o f a s e t o f e x p e c t a t i o n s a r e i n t e r r e l a t e d ,

t h e m a n a g e m e n t o f o n e i s l i k e l y t o i n fl u e n c e t h e m a n a g e m e n t o f

o t h e r s i n t h e s e t . A p o l i c e o f fi c e r w h o f o r g e t s t o r e a d a

s u s p e c t h i s o r h e r M i r a n d a r i g h t s i s v i o l a t i n g o n e s p e c i fi c

e x p e c t a t i o n , b u t t h a t v i o l a t i o n c a n r e s u l t i n t h e t e r m i n a t i o n o f

t h e c a s e a g a i n s t a s u s p e c t . R e c e n t o r f u t u r e C o u r t d e c i s i o n s

t h a t r e d e fi n e a n d p e r h a p s l o o s e n t h a t e x p e c t a t i o n — r e d u c e i t s

i n t e r r e l a t e d n e s s w i t h o t h e r e x p e c t a t i o n s i n c r i m i n a l l a w

p r o c e d u r e s — w i l l h a v e a n i m p a c t o n t h e b e h a v i o r o f t h e p o l i c e .

p r o s e c u t o r s , j u d g e s , a n d o t h e r s i n t h e j u s t i c e s y s t e m .

A s n o t e d a t t h e o u t s e t o f t h i s d i s c u s s i o n , t h e s e n i n e
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c h a r a c t e r i s t i c s o f e x p e c t a t i o n s — n u m b e r , s c o p e , d e p t h ,

d i v e r s i t y , s t r u c t u r e , i n t e n s i t y , t r a c t a b i l i t y , c o n s i s t e n c y , a n d

i n t e r r e l a t e d n e s s — | d o n o t c o n s t i t u t e a c o m p r e h e n s i v e l i s t o f t h e

f a c t o r s w h i c h s h a p e p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n e x p e c t a t i o n s ,

r e p r e s e n t , h o w e v e r , a p r e l i m i n a r y l i s t o f c h a r a c t e r i s t i c s t h a t

w i l l h e l p u s l a u n c h o u r t h e o r y - b u i l d i n g e f f o r t s .

T h e y d o

H o w T o D e a l W i t h E x p e c t a t i o n s

T h u s f a r w e h a v e e s t a b l i s h e d o u r i n t e n t t o d e v e l o p a m i d d l e -

r a n g e / c o n c r e t e t h e o r y f o c u s e d o n t h e i d e a t h a t d e a l i n g w i t h

e x p e c t a t i o n s i s c e n t r a l t o t h e w o r k a n d w o r l d o f p u b l i c

a d m i n i s t r a t i o n . W e b u i l t u p o n t h a t p o i n t b y l a y i n g t h e

g r o u n d w o r k f o r e x a m i n i n g t h e s o u r c e s a n d k e y c h a r a c t e r i s t i c s o f

e x p e c t a t i o n s . W e n o w t u r n o u r a t t e n t i o n t o h o w t h e p e n c h a n t f o r

d e a l i n g w i t h e x p e c t a t i o n s m a n i f e s t s i t s e l f i n a c t i o n s t a k e n b y

p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a n d t h e i r a g e n c i e s .

H e r e , a g a i n , i t m u s t b e s t r e s s e d t h a t o u r p u r p o s e i s n o t t o

e l a b o r a t e a t h e o r y , b u t t o l a u n c h a t h e o r y - b u i l d i n g e f f o r t .

T h e d i f fi c u l t y w e f a c e h e r e i s r o o t e d i n t h e f a c t t h a t

e x p e c t a t i o n s c a n b e " h a n d l e d " a t v a r i o u s l e v e l s o f s o c i a l a c t i o n .

F o r e x a m p l e , e x p e c t a t i o n s a r e o f t e n t h e s u b j e c t o f

i n d i v i d u a l t r e a t m e n t , t h u s l e a d i n g u s t o c o n c e p t s a n d t h e o r i e s

r e l a t e d t o h u m a n p r o b l e m s o l v i n g a n d d e c i s i o n m a k i n g ( J a n i s a n d

M a n n 1 9 7 7 ) . A t a d i f f e r e n t l e v e l , g r o u p s o f i n d i v i d u a l s c o n t e n d

w i t h e x p e c t a t i o n s , t h e i r e f f o r t s r a n g i n g f r o m u n s t r u c t u r e d

c o l l e c t i v e b e h a v i o r ( S m e l s e r 1 9 6 2 ) t o a c t i o n s t a k e n t h r o u g h m o r e

f o r m a l l y s t r u c t u r e d o r g a n i z a t i o n s ( S i l v e r m a n 1 9 7 0 ) . A t s t i l l
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a n o t h e r l e v e l , i n s t i t u t i o n s f o r m t h e b a s i s f o r d e a l i n g w i t h

e x p e c t a t i o n s — i n s t i t u t i o n s t h a t r e p r e s e n t r u l e s a n d r e s o u r c e s

w i t h i n a s o c i a l c o n t e x t t h a t e x t e n d o v e r t i m e a n d s p a c e ( G i d d e n s

1 9 8 4 : c h a p t e r 1 ) .

A s a n a l t e r n a t i v e t o r e l y i n g o n t h e s e t h e o r e t i c a l

c o n s t r u c t s , w e c a n a l s o t u r n t o o b s e r v a t i o n s d e r i v e d f r o m

p r e v i o u s s t u d i e s o f h o w e x p e c t a t i o n s a r e h a n d l e d a t e a c h l e v e l .

A t t h e i n d i v i d u a l l e v e l , S a y r e a n d K a u f m a n ' s s t u d y o f G o v e r n i n g

N e w Yo r k C i t y p r o v i d e s s o m e r e l e v a n t a n d u s e f u l i n s i g h t s . I n

c o n s i d e r i n g a d m i n i s t r a t o r s o f l i n e a g e n c i e s , t h e y o b s e r v e t h a t

A l i n e a g e n c y h e a d i s n o t i n a r i s k - f r e e s i t u a t i o n . H e
c a n n o t m a k e d e c i s i o n s a s h e p l e a s e s , w i t h o u t r e f e r e n c e t o
t h e fi e l d o f f o r c e s i n w h i c h h e o p e r a t e s , i f h e d o e s n o t
w i s h t o j e o p a r d i z e t h e p o s i t i o n o f h i s a g e n c y , h i s o w n
c a r e e r , o r t h e p r o g r a m s a n d p r o j e c t s t o w h i c h h e i s
p e r s o n a l l y , p r o f e s s i o n a l l y , a n d o r g a n i z a t i o n a l l y c o m m i t t e d .
H e c a n n o t d i s r e g a r d d e c i s i o n s m a d e e l s e w h e r e i n t h e
g o v e r n m e n t a l s y s t e m f o r t h e s a m e r e a s o n s . To i m p r e s s h i s
o w n p r e f e r e n c e s o n t h e d e c i s i o n m a k i n g p r o c e s s , o r t o e v e n
m e r e l y p r e v e n t p o l i c i e s u n a c c e p t a b l e t o h i m f r o m b e i n g
a d o p t e d , h e m u s t l e a r n t o d e a l w i t h t h e w o r l d i n w h i c h h e
l i v e s . I n o t h e r w o r d s , h e m u s t l e a r n t o u s e h i s
c o n s i d e r a b l e r e s o u r c e s t o p r o d u c e t h e k i n d s o f d e c i s i o n s h e
w a n t s a n d n e e d s . H e m u s t f o r m u l a t e s t r a t e g i e s t h a t m a k e t h e
m o s t o f h i s o p p o r t u n i t i e s a n d m i n i m i z e h i s h a z a r d s . H e m u s t
b e a m a n i p u l a t o r , o r h e w i l l b e c o m e a n i n s t r u m e n t i n t h e
h a n d s o f o t h e r s a n d p o s s i b l y p a y h i g h c o s t s a s a
c o n s e q u e n c e . ( S a y r e a n d K a u f m a n 1 9 6 5 : 2 5 0 - 2 5 1 )

T h e s t r a t e g i e s t h e a g e n c y h e a d r e l i e s o n a r e s u m m a r i z e d b y S a y r e

a n d K a u f m a n u n d e r t h e h e a d i n g s o f i n t e r n a l a n d e x t e r n a l c o n t r o l ,

a n d t o g e t h e r t h e y a m o u n t t o a c o m p l e x s e t o f t a s k s . " W i t h s o

m a n y f a c t o r s t o k e e p i n m i n d a n d s o m a n y d i f f e r e n t k i n d s o f

d e m a n d s t o c o n t e n d w i t h , " t h e y s t a t e , " t h e l i f e o f t h e l i n e

a g e n c y c h i e f i n t h e c i t y i s n o t a n e a s y o n e " ( S a y r e a n d K a u f m a n
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E q u a l l y i m p o r t a n t i s t h e o b s e r v a t i o n t h a t u n l e s s t h e

a d m i n i s t r a t o r t a k e s o n t h e r o l e o f " m a n i p u l a t o r .

A p p l y i n g t h i s l e s s o n t o o u r m o d e l , u n l e s s a n a d m i n i s t r a t o r

1 9 6 5 : 2 6 3 ) .

s o m e o n e e l s e

w i l l .

m a n a g e s t h e e x p e c t a t i o n s s u r r o u n d i n g h i s o r h e r r o l e , s o m e o n e

e l s e w i l l d o i t f o r t h e m .

O n t h e o r g a n i z a t i o n a l l e v e l , t h e w o r k o f H e r b e r t K a u f m a n i s

o n c e a g a i n p r e e m i n e n t . T h e p u r p o s e o f h i s c l a s s i c s t u d y o f T h e

F o r e s t R a n g e r w a s t o d i s c o v e r h o w a n a g e n c y m e e t s t h e c h a l l e n g e s

p o s e d b y s i z e , c o m p l e x i t y , a n d t h e v a r i o u s " i m p u l s e s t o w a r d

d i s i n t e g r a t i o n " t h a t s e e m e d i n h e r e n t i n t h e U . S . F o r e s t S e r v i c e .

W h a t h e d i s c o v e r e d w a s t h a t t h e F o r e s t S e r v i c e m e t t h e s e

c h a l l e n g e s , p r i m a r i l y t h r o u g h o r g a n i z a t i o n a l m e a n s .

A d m i n i s t r a t i v e p r o c e d u r e s , p e r s o n n e l p o l i c i e s a n d s t r o n g

s o c i a l i z a t i o n m e c h a n i s m s , d i r e c t i v e s a n d i n s p e c t i o n s , r e p o r t i n g

r e q u i r e m e n t s , e t c . , a l l c a m e i n t o p l a y . I n t h e e n d , K a u f m a n

c o n c l u d e s t h a t t h e a c c o m p l i s h m e n t s o f t h e s e s t r a t e g i e s a r e

o n g o i n g a n d e v e r c h a n g i n g , e s p e c i a l l y a s t h e c o n d i t i o n s u n d e r

w h i c h t h e R a n g e r s o p e r a t e c h a n g e .

. . . [ E ] v e r - c h a n g i n g c o n d i t i o n s m e a n t h e m e t h o d s o f o n e
d e c a d e m a y n o t s u f fi c e i n a n o t h e r . T h e c h a l l e n g e s t o u n i t y
n e v e r d i s a p p e a r ; t h e y c a n o n l y b e h e l d i n a b e y a n c e . T h e
F o r e s t S e r v i c e h a s s u c c e e d e d i n s u p p r e s s i n g t h e m b y
a t t a c k i n g e a c h o n e a s i t d e v e l o p s . E v e r y t e n d e n c y t o w a r d
f r a g m e n t a t i o n h a s b e e n m e t b y a s t r a t e g y t o n u l l i f y i t .
E a c h c e n t r i f u g a l t h r u s t h a s b e e n c o u n t e r b a l a n c e d . ( K a u f m a n
1 9 6 0 : 2 0 9 )

T o a c o n s i d e r a b l e e x t e n t , w h a t K a u f m a n r e g a r d e d a s t h e c h a l l e n g e

o f c e n t r i f u g a l f o r c e s w e w o u l d t e r m t h e o n g o i n g m a n a g e m e n t o f

e x p e c t a t i o n s . A n d a s K a u f m a n p r e d i c t e d , t h e o r g a n i z a t i o n a l m e a n s
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f o r d e a l i n g w i t h t h o s e f o r c e s / e x p e c t a t i o n s c h a n g e d a s t h e

e n v i r o n m e n t o f t h e F o r e s t S e r v i c e c h a n g e d . A r e c e n t a t t e m p t t o

u p d a t e t h e a n a l y s i s o f t h e F o r e s t S e r v i c e s h o w s h o w t h e

o r g a n i z a t i o n a l w o r l d o f t h e R a n g e r s h a s m e t t h e m a n y c h a l l e n g e s

p o s e d b y a m o r e c o m p l e x a n d t u r b u l e n t e n v i r o n m e n t . T h e R a n g e r s

o f K a u f m a n ' s t i m e ( t h e 1 9 5 0 s ) h a d t o f a c e e x p e c t a t i o n s t h a t

s t r e s s e d e f fi c i e n c y a n d e c o n o m y. T h o s e e x p e c t a t i o n s r e m a i n h i g h

t o d a y, b u t a d d e d t o t h e m i s a s t r o n g e m p h a s i s o n t h e n e e d f o r

g r e a t e r r e s p o n s i v e n e s s a n d r e p r e s e n t a t i v e n e s s . T h e s e a d d e d

e x p e c t a t i o n s h a v e b e e n m e t , i n p a r t , t h r o u g h c h a n g e s i n t h e v e r y

a d m i n i s t r a t i v e p r o c e d u r e s , p e r s o n n e l p o l i c i e s , e t c . t h a t l e d t o

K a u f m a n ' s p o s i t i v e a s s e s s m e n t t h i r t y y e a r s a g o ( T i p p l e a n d

W e l l m a n 1 9 9 1 ) .

F i n a l l y , a t t h e i n s t i t u t i o n a l l e v e l , d e a l i n g w i t h

e x p e c t a t i o n s a m o u n t s t o c o n t e n d i n g w i t h r o l e e x p e c t a t i o n s t h a t

e x t e n d b e y o n d s p e c i fi c s i t u a t i o n s . A t a v e r y g e n e r a l l e v e l ,

t h e s e i n s t i t u t i o n a l l y r e l e v a n t e x p e c t a t i o n s i n v o l v e o b l i g a t i o n s ,

r e s p o n s i b i l i t i e s , a n d s t a n d a r d s e s t a b l i s h e d b y t h e b r o a d e r s o c i a l

s y s t e m t o a p p l y o v e r a n e n l a r g e d a r e a o f s p a c e a n d t i m e . T h e

o b l i g a t i o n o f p u b l i c s e r v a n t s t o u p h o l d t h e c o n s t i t u t i o n , t h e

g e n e r a l i z e d r e s p o n s i b i l i t y t o s e r v e t h e i n t e r e s t o f a g e n c y

c l i e n t e l e , t h e d e m a n d t h a t g o v e r n m e n t p r o g r a m s o p e r a t e

e f fi c i e n t l y — a l l a r e p a r t o f t h e e x p e c t a t i o n s t h a t e m e r g e a t

t h e i n s t i t u t i o n a l l e v e l a n d c a n b e m a n a g e d a t t h a t g e n e r a l l e v e l .

P e r h a p s n o s e t o f g e n e r a l e x p e c t a t i o n s w e i g h s m o r e h e a v i l y

o n p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s t h e n t h o s e g e n e r a t e d b y a n a t t e n t i v e a n d
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p o t e n t i a l l y h o s t i l e p u b l i c . K e e p i n g t h e " p u b l i c " o n y o u r s i d e

c a n p r o v e c r i t i c a l i n s o m e c a s e s . I n s t i t u t i o n a l l y , a r e l e v a n t

c a s e i n p o i n t w a s t h e w a y t h e P e n t a g o n , u n d e r t h e l e a d e r s h i p o f

C o l i n P o w e l l , h a n d l e d p u b l i c e x p e c t a t i o n s s u r r o u n d i n g t h e P e r s i a n

G u l f W a r . T h e v i c t o r y i n t h a t 4 2 - d a y w a r ( 3 8 i n t h e a i r , 4 d a y s

o n t h e g r o u n d ) w a s s h a p e d a s m u c h i n t h e m e d i a a s i t w a s o n t h e

b a t t l e fi e l d . B y t h e t i m e g r o u n d f o r c e s h a d s t a r t e d t h e i r m o v e s ,

t h e e x p e c t a t i o n s w e r e f o r a n e x t e n d e d a f f a i r t h a t m i g h t c o s t s

m a n y A m e r i c a n l i v e s . T h e s h o r t n e s s o f t h e w a r a n d t h e r e l a t i v e

l o w n u m b e r s o f c a s u a l t i e s — m a n y o f t h e m t h e r e s u l t o f " f r i e n d l y

fi r e " r a t h e r t h a n e n e m y a c t i o n — w a s w e l l b e l o w w h a t h a d b e e n

e x p e c t e d . P u t m o r e b l u n t l y , i t w a s w e l l b e l o w w h a t t h e P e n t a g o n

h a d l e d t h e p u b l i c t o b e l i e v e . T h i s w a s n o a c c i d e n t , b u t r a t h e r

r e fl e c t e d a c o n s c i o u s e f f o r t t o m a n a g e t h e e x p e c t a t i o n s o f t h e

A m e r i c a n p u b l i c .

T h e d e c i s i o n t o m a n a g e p u b l i c e x p e c t a t i o n s a t t h e

i n s t i t u t i o n a l l e v e l w a s n o t s o m e t h i n g t h a t e m e r g e d d u r i n g t h e

p r e p a r a t i o n f o r t h e w a r a g a i n s t I r a q . I n s t e a d , i t h a d i t s r o o t s

i n t h e P e n t a g o n ' s c o n s t a n t r e fl e c t i o n s o n w h a t w e n t w r o n g i n

V i e t n a m . T h e a w a r e n e s s t h a t i t w a s i m p o r t a n t t o m a i n t a i n p u b l i c

s u p p o r t f o r a n y e x t e n d e d w a r e f f o r t c a m e t o o l a t e i n t h e V i e t n a m

W a r ( s e e S h e e h a n 1 9 8 8 : 6 9 0 - 6 9 9 ) , b u t t h e l e s s o n s l e a r n e d f r o m

t h a t e x p e r i e n c e w e r e n o t f o r g o t t e n . T h e y w e r e m a d e m o s t e x p l i c i t

i n a s p e e c h g i v e n b y G e n e r a l P o w e l l o n D e c e m b e r 1 3 , 1 9 8 9 b e f o r e

o f fi c e r s a t t e n d i n g t h e N a t i o n a l D e f e n s e U n i v e r s i t y . H e s p o k e a t

l e n g t h a b o u t t h e r e s p o n s i b i l i t y o f t h e m o d e r n m i l i t a r y o f fi c e r t o
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«

u n d e r s t a n d t h e p o l i t i c a l a n d m e d i a c o m p o n e n t s o f t h e i r j o b s . ”

T h e C h a i r m a n [ o f t h e J o i n t C h i e f s o f S t a f f ] d e s c r i b e d
h o w h e w o r k e d o n h i s r e l a t i o n s h i p s w i t h r e p o r t e r s s o t h a t
t h e y t r u s t e d h i m a n d a c c e p t e d h i s e x p l a n a t i o n s o f e v e n t s .
"Once you 've got a l l the forces moving and everyth ing 's
b e i n g t a k e n c a r e o f b y t h e c o m m a n d e r s , " h e s a i d , " t u r n y o u r
a t t e n t i o n t o t e l e v i s i o n b e c a u s e y o u c a n w i n t h e b a t t l e [ a n d ]
l o s e t h e w a r i f y o u d o n ' t h a n d l e t h e s t o r y r i g h t . " ( W o o d w a r d
1 9 9 1 : 1 5 5 )

A t a m o r e s p e c i fi c l e v e l , i n s t i t u t i o n a l m e a n s f o r h a n d l i n g

expectat ions can be analyzed as "codes" govern ing re la t ionsh ips

be tween t he pub l i c adm in i s t r a to r s and o the rs . Th i s i s t he

approach used by Andrew Gray and Will iam I. Jenkins (1985) in

T h e y d e s c r i b et h e i r a n a l y s i s o f B r i t i s h a d m i n i s t r a t i v e p o l i t i c s ,

t h e r e l a t i o n s h i p b e t w e e n c i v i l s e r v a n t s a n d t h e i r m i n i s t e r i a l
1 9

s u p e r i o r s a s o n e o f " s t e w a r d s h i p .

S t e w a r d s h i p i n v o l v e s t w o m a n i f e s t p a r t i e s : a s t e w a r d o r
a c c o u n t o r , t h a t i s , t h e p a r t y t o w h o m t h e s t e w a r d s h i p o r
r e s p o n s i b i l i t y i s g i v e n a n d w h o i s o b l i g e d t o p r e s e n t a n
a c c o u n t o f i t s e x e c u t i o n , a n d t h e p r i n c i p a l o r a c c o u n t e e ,
t h a t i s , t h e p a r t y e n t r u s t i n g t h e r e s p o n s i b i l i t y t o t h e
s t e w a r d a n d t o w h o m t h e a c c o u n t i s p r e s e n t e d . T h e r e i s
h o w e v e r a t h i r d p a r t y i n t h i s r e l a t i o n s h i p : t h e c o d e s o n t h e
b a s i s o f w h i c h t h e r e l a t i o n s h i p i s s t r u c k a n d b y w h i c h i t i s
m a i n t a i n e d a n d a d j u d i c a t e d . ( G r a y a n d J e n k i n s 1 9 8 5 : 1 3 8 )

They define a "code o f accoun tab i l i t y " as "a sys tem o f s i gna l s ,

meanings and customs which b inds the par t ies in astewardship

r e l a t i o n a n d g o v e r n s t h e l i a b i l i t y o f t h e s t e w a r d t o p r e s e n t a n

a c c o u n t o f t h e c o n d u c t o f h i s s t e w a r d s h i p " ( G r a y a n d J e n k i n s

1985 : 140 ) . Th rough the i r e labo ra t i on o f t h i s mode l , we d i scove r

t h a t t h e s e c o d e s c a n b e e x p l i c i t o r i m p l i c i t , o u t c o m e o r p r o c e s s

b a s e d , s y m b o l i c o r s u b s t a n t i v e . A l t h o u g h c o n s t a n t l y c h a n g i n g ,

t h e c o d e s o f f e r p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s a n i n s t i t u t i o n a l i z e d
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m e c h a n i s m f o r d e a l i n g w i t h t h e e x p e c t a t i o n s o f s p e c i fi c s e t s o f

G r a y a n d J e n k i n s o f f e r c a s e s d e m o n s t r a t i n g t h e r o l e o fa c t o r s .

c o d e s i n t h e i n s t i t u t i o n a l i z e d r e l a t i o n s b e t w e e n c a b i n e t

m i n i s t e r s a n d t h e i r c i v i l s e r v i c e s u b o r d i n a t e s , a n d s i m i l a r c a s e s

c a n b e d r a w n f r o m t h e U . S . e x p e r i e n c e .

R e s e a r c h i n t o t h e " h a n d l i n g " o f e x p e c t a t i o n s a t t h e

i n d i v i d u a l , o r g a n i z a t i o n a l , a n d i n s t i t u t i o n a l l e v e l s w i l l l i k e l y

l e a d u s t o e x p l o r e t h e i n t e r a c t i o n a m o n g t h e t h r e e l e v e l s . T o

w h a t e x t e n t d o i n s t i t u t i o n a l s t r a t e g i e s f o r m a n a g i n g e x p e c t a t i o n s

s h a p e o r r e l y o n o r g a n i z a t i o n a l a n d i n d i v i d u a l s t r a t e g i e s , a n d

v i c e v e r s a ? A r e t h e m e a n s f o r d e a l i n g w i t h e x p e c t a t i o n s

" n e s t e d " ; t h a t i s , a r e i n d i v i d u a l s t r a t e g i e s c a r r i e d o u t w i t h i n

o r g a n i z a t i o n a l c o n t e x t s w h i c h , i n t u r n , a r e s h a p e d b y

i n s t i t u t i o n a l a p p r o a c h e s ?

CONCLUSION . . . A N D O P P O R T U N I T I E S

I n t h i s p a p e r w e e x p l o r e d t h e c e n t r a l r o l e o f e x p e c t a t i o n s

i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n . O u r i n t e n t i s t o p r o v i d e t h e

f o u n d a t i o n s f o r a m i d d l e - r a n g e / c o n c r e t e t h e o r y t h a t i n f o r m s o u r

u n d e r s t a n d i n g a b o u t t h e d y n a m i c s o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a n d

t h o s e w h o w o r k i n t h e fi e l d . T h e c e n t r a l p r e m i s e i s t h a t m u c h o f

w h a t o c c u r s i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n c a n b e t r a c e d t o t h e n e e d o f

p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s t o d e a l w i t h s i t u a t i o n s t h a t t y p i c a l l y

i n v o l v e m u l t i p l e , d i v e r s e , a n d o f t e n c o n t r a d i c t o r y e x p e c t a t i o n s .

T h e r e a r e m a n y p o t e n t i a l i m p l i c a t i o n s o f t h i s e f f o r t , b u t

n o n e m o r e i m p o r t a n t t h a n t h o s e c o n c e r n i n g o u r g e n e r a l a p p r o a c h t o

t h e r e f o r m a n d d e s i g n o f p u b l i c m a n a g e m e n t s t r a t e g i e s . I f o u r
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r e s e a r c h s u p p o r t s t h e c o n t e n t i o n t h a t m u l t i p l e , d i v e r s e , a n d

c o n fl i c t i n g e x p e c t a t i o n s a r e a n i n h e r e n t c h a r a c t e r i s t i c o f p u b l i c

s e c t o r w o r k , a n u m b e r o f w i d e l y a c c e p t e d r e m e d i e s f o r t h e

" m a l p e r f o r m a n c e " o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n n e e d t o b e q u e s t i o n e d .

T h e c o n t i n u o u s c a l l f o r m o r e n a r r o w l y d e fi n e d e x p e c t a t i o n s

t h r o u g h c l a r i t y o f o b j e c t i v e s o r c e n t r a l i z a t i o n o f a u t h o r i t y m a y

b e c a l l e d i n t o q u e s t i o n . T h e s i t u a t i o n i s a n a l o g o u s t o J a m e s

M a d i s o n ' s o b s e r v a t i o n s i n F e d e r a l i s t N o . 1 0 o n f a c t i o n s . I f

m u l t i p l e , d i v e r s e a n d c o n fl i c t i n g e x p e c t a t i o n s a r e a s i n h e r e n t t o

p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n a s f a c t i o n s a r e t o p o l i t i c s , t h e n w e h a v e

W e c a n e i t h e r s t r i v e t o e l i m i n a t e o r r e d u c e t h o s et w o c h o i c e s .

e x p e c t a t i o n s , o r w e c a n w o r k o n t h e d e v e l o p m e n t o f s t r u c t u r e s a n d

s t r a t e g i e s t h a t a c k n o w l e d g e a n d t a k e a d v a n t a g e o f t h e n e e d t o

c o p e w i t h e x p e c t a t i o n s . T h e c h o i c e m a y n o t b e a s c l e a r c u t a s

t h e M a d i s o n i a n o p t i o n s , b u t t h e w i s d o m o f w o r k i n g w i t h t h e

situation —rather than attempting to radically alter it 

i s m o r e i n v i t i n g .

F o r e x a m p l e , t h e p o p u l a r i t y o f " p r i v a t i z a t i o n " a s a s t r a t e g y

o f r e f o r m r e fl e c t s t h e c o n t i n u i n g s t r e n g t h o f t h e t r a d i t i o n a l

v i e w o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n m a l p e r f o r m a n c e . A c c o r d i n g t o t h i s

v i e w , t h e r e a r e t w o w a y s o f h a n d l i n g t h e p r o d u c t i o n a n d d e l i v e r y

o f m a n y p u b l i c s e r v i c e s : t h r o u g h p u b l i c s e c t o r b u r e a u c r a c i e s o r

t h r o u g h p r i v a t e fi r m s . F o r t h e a d v o c a t e s o f p r i v a t i z a t i o n , t h e

p r o v i s i o n o f t h o s e s e r v i c e s b y p u b l i c b u r e a u c r a c i e s i s i n h e r e n t l y

i n e f fi c i e n t , i n p a r t d u e t o t h e i n c o m p e t e n c i e s o f b u r e a u c r a t s a n d

i n p a r t d u e t o t h e b i a s o f s p e c i a l i n t e r e s t p r e s s u r e s w h i c h
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d e t e r m i n e b u r e a u c r a t i c b e h a v i o r . F o c u s i n g o n t h e l a t t e r p o i n t ,

t h e c a l l f o r p r i v a t i z a t i o n i s t h u s l i n k e d t o t h e s a m e l o g i c t h a t

c a l l s f o r c e n t r a l i z e d a u t h o r i t y — t h a t i s , b o t h r e d u c e o r n a r r o w

t h e e x p e c t a t i o n s c o n s i d e r e d i n t h e p r o v i s i o n o f t h e s e r v i c e .

I s t h e p r i v a t i z a t i o n c u r e o f r e d u c i n g o r n a r r o w i n g

e x p e c t a t i o n s w o r t h t h e c o s t s t o b e p a i d ? B y r e l y i n g o n

p r i v a t i z a t i o n , m i g h t w e n o t b e s u r r e n d e r i n g p u b l i c v a l u e s s u c h a s

e q u a l i t y a n d n e e d t o t h e m o r e l i m i t e d c r i t e r i a o f m a r k e t j u s t i c e

( L a n e 1 9 8 6 ) ? M i g h t w e n o t b e p l a c i n g c o n s t i t u t i o n a l r i g h t s

( S u l l i v a n 1 9 8 7 ) , c i t i z e n p a r t i c i p a t i o n ( M o r g a n a n d E n g l a n d 1 9 8 8 ) ,

a n d t h e v e r y s o v e r e i g n t y o f g o v e r n m e n t ( M o e 1 9 8 7 ) i n j e o p a r d y ?

M o r e i m p o r t a n t , a r e w e r e l y i n g o n t h e p r i v a t e s e c t o r t o d o

s o m e t h i n g i t i s n o t c a p a b l e o f d o i n g — t h a t i s , h a n d l i n g " p u b l i c

t a s k s " ?

T h e r e i s a l a r g e e l e m e n t o f n o n s e n s e i n t h e
p r i v a t i z a t i o n d e b a t e . P r o p o n e n t s a r e f o n d o f i n v o k i n g t h e
e f fi c i e n c y t h a t c h a r a c t e r i z e s w e l l - r u n c o m p a n i e s i n
c o m p e t i t i v e m a r k e t s a n d t h e n , n o t t r o u b l i n g w i t h a n y
i n t e r v e n i n g l o g i c a l s t e p s , t r u m p e t i n g t h e c o n c l u s i o n t h a t
p r i v a t e fi r m s w i l l e x c e l i n p u b l i c u n d e r t a k i n g s a s w e l l . To
g o f r o m t h e o b s e r v a t i o n t h a t p r i v a t e c o m p a n i e s t e n d t o d o
w h a t t h e y d o b e t t e r t h a n p u b l i c a g e n c i e s , t o t h e a s s e r t i o n
t h a t c o m p a n i e s s h o u l d t a k e o v e r t h e a g e n c i e s ' d u t i e s , i s
r a t h e r l i k e o b s e r v i n g t h a t t h e c l i e n t s o f e x e r c i s e s p a s a r e
h e a l t h i e r , o n a v e r a g e , t h a n t h e c l i e n t s o f h o s p i t a l s , a n d
c o n c l u d i n g f r o m t h i s t h a t w o r k o u t c o a c h e s s h o u l d t a k e o v e r
f o r d o c t o r s . P u b l i c t a s k s a r e d i f f e r e n t , a n d m o s t l y h a r d e r .
( D o n a h u e 1 9 8 9 ; 2 1 5 )

B y p r o v i d i n g a f r a m e w o r k f o r u n d e r s t a n d i n g p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n

a s t h e m a n a g e m e n t o f e x p e c t a t i o n s , w e c a n o p e n t h e d o o r t o a n

a l t e r n a t i v e p e r s p e c t i v e , o n e s t r e s s i n g t h e d e s i g n o f m o r e

a p p r o p r i a t e p u b l i c s e c t o r s t r u c t u r e s a n d s t r a t e g i e s r a t h e r t h a n
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t h e a b a n d o n m e n t o f t h e p u b l i c f o r t h e p r i v a t e s p h e r e .

I n s h o r t , t h e d e v e l o p m e n t o f a m i d d l e - r a n g e / c o n c r e t e t h e o r y

o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n b u i l t a r o u n d a n e x p e c t a t i o n s f r a m e w o r k

h o l d s c o n s i d e r a b l e p r o m i s e i n t h e f o r m o f o p p o r t u n i t i e s .

D e s c r i p t i v e l y , i t h o l d s t h e o p p o r t u n i t y o f g i v i n g u s a n

e m p i r i c a l l y - r o o t e d b a s i s f o r p o r t r a y i n g w h a t p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s d o i n v a r i o u s c o n t e x t s . A s a t h e o r y , i t h o l d s

c o n s i d e r a b l e p r o m i s e a s a f o u n d a t i o n f o r e x p l a i n i n g w h y p u b l i c

a d m i n i s t r a t o r s d o w h a t t h e y d o . I m p l i e d i n t h e f r a m e w o r k a r e

s o m e c r i t e r i a b y w h i c h a d m i n i s t r a t i v e a c t i o n s c a n b e a s s e s s e d , a s

w e l l a s s o m e g u i d e l i n e s f o r p r e s c r i b i n g c h a n g e s i n a d m i n i s t r a t i v e

b e h a v i o r o r s t r a t e g i e s o r r e f o r m s t h a t w i l l e n h a n c e ( a n d

h o p e f u l l y i m p r o v e ) g o v e r n m e n t a d m i n i s t r a t i o n .
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A p p e n d i x

S t u d e n t s o f g o v e r n m e n t a d m i n i s t r a t i o n h a v e n o t m a d e f a r -
r e a c h i n g u s e o f t h e c o n c e p t o f e x p e c t a t i o n s . I t d o e s h a v e a
c e n t r a l r o l e i n a t l e a s t o n e c l a s s i c w o r k i n t h e fi e l d . I n
A d m i n i s t r a t i v e B e h a v i o r . H e r b e r t A . S i m o n p o s i t s " k n o w l e d g e ,
m e m o r y , a n d e x p e c t a t i o n " a s t h e t h r e e f a c t o r s i n c o n s c i o u s h u m a n
b e h a v i o r t h a t d i f f e r e n t i a t e d t h e s o c i a l f r o m t h e n a t u r a l s c i e n c e s
( S i m o n 1 9 5 7 : 2 5 1 ) . S i m o n r e g a r d e d e x p e c t a t i o n s a s a c e n t r a l
c h a r a c t e r i s t i c o f " p u r p o s i v e " g r o u p b e h a v i o r , w h e r e " A ' s d e c i s i o n
m a y d e p e n d o n h i s e x p e c t a t i o n o f B ' s b e h a v i o r , w h i l e B ' s d e c i s i o n
m a y d e p e n d o n h i s e x p e c t a t i o n o f A ' s b e h a v i o r . . . . "

I t i s a f u n d a m e n t a l c h a r a c t e r i s t i c o f s o c i a l
i n s t i t u t i o n s t h a t t h e i r s t a b i l i t y a n d e v e n t h e i r e x i s t e n c e
depend on expectations of this sort. .. .

A p p l y i n g t h e s e c o n s i d e r a t i o n s t o t h e fi e l d o f
a d m i n i s t r a t i o n , w e s e e fi r s t o f a l l t h a t t h e a d m i n i s t r a t i v e
o r g a n i z a t i o n i m p l i e s p u r p o s i v e b e h a v i o r o n t h e p a r t o f i t s
p a r t i c i p a n t s . H e n c e , t h e e x p e c t a t i o n s o f t h e s e p a r t i c i p a n t s
w i l l b e a f a c t o r i n d e t e r m i n i n g t h e i r b e h a v i o r . F u r t h e r ,
p a r t o f t h e i r e x p e c t a t i o n s w i l l i n v o l v e e x p e c t a t i o n s a s t o
t h e b e h a v i o r o f o t h e r m e m b e r s o f t h e a d m i n i s t r a t i v e
o r g a n i z a t i o n .

I n t h i s s e n s e a d m i n i s t r a t i o n i s n o t u n l i k e p l a y - a c t i n g .
T h e t a s k f o r t h e g o o d a c t o r i s t o k n o w a n d p l a y h i s r o l e ,
a l t h o u g h d i f f e r e n t r o l e s m a y d i f f e r g r e a t l y i n c o n t e n t .
( S i m o n 1 9 5 7 : 2 5 2 )

U s i n g t h i s o r i e n t a t i o n , S i m o n s t r e s s e s t h e i m p o r t a n c e o f
e x p e c t a t i o n s i n p r o m o t i n g c o o p e r a t i v e b e h a v i o r t h r o u g h
c o o r d i n a t i o n ,
t h a t p r e c e d e s a n d a d m i n i s t r a t i v e a c t i v i t y , " s t a t e s S i m o n , " i s n o t
m e r e l y t o p u t e a c h p a r t i c i p a n t i n t h e j o b h e [ s i c ] c a n b e s t fi l l ,
b u t t o p e r m i t e a c h t o f o r m a c c u r a t e e x p e c t a t i o n s a s t o w h a t t h e

T h e p r o c e s s o f " i n f o r m i n g e a c h a s t o
i s t h e v e r y e s s e n c e o f

w h i l e t h e a c t i v i t y t h a t r e s u l t s i s t e r m e d
7 1 - 7 2 ; a l s o 1 0 4 - 1 0 5 ; 1 2 4 ) .

S i m o n a l s o r e f e r s t o e x p e c t a t i o n s i n a n o t h e r c o n t e x t w h e n h e
a d d r e s s e s t h e l i m i t s t o r a t i o n a l i t y . H e r e f e r s t o t h e f o r m a t i o n
o f e x p e c t a t i o n s " o f f u t u r e c o n s e q u e n c e s " a s a p r i m a r y m e a n s
t h r o u g h w h i c h d e c i s i o n m a k e r s d e a l w i t h t h e h u m a n i n c a p a c i t y t o
a c t u a l l y o r a c c u r a t e l y p r e d i c t t h e f u t u r e ( S i m o n 1 9 5 7 : 6 8 ) . I n
t h i s s e n s e , e x p e c t a t i o n s a r e o n e o f a v a r i e t y o f m e a n s f o r
d e a l i n g w i t h t h e u n c e r t a i n t y i n h e r e n t i n a d m i n i s t r a t i v e
s i t u a t i o n s .

D e s p i t e t h e c e n t r a l i t y o f e x p e c t a t i o n s f o r S i m o n , h e m a k e s
o n l y l i m i t e d u s e o f t h e c o n c e p t . E x p e c t a t i o n s e m e r g e f r o m h i s
w o r k a s t h e m e d i a t h r o u g h w h i c h o r g a n i z a t i o n s s o l v e t h e i r
c o o p e r a t i o n a n d u n c e r t a i n t y p r o b l e m s . T h e r e i s n o c o n s i d e r a t i o n
o f h o w e x p e c t a t i o n s a r e f o r m e d o r o f t h e i r v a r y i n g

A m a j o r p u r p o s e o f t h e p l a n n i n g a n d o r g a n i z i n g

o t h e r s a r e g o i n g t o d o .
t h e p l a n n e d a c t i v i t i e s o f t h e o t h e r s
c o o r d i n a t i o n ,
c o o p e r a t i v e ( S i m o n 1 9 5 7 :
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c h a r a c t e r i s t i c s a n d i m p a c t s ,
p o t e n t i a l r o l e o f e x p e c t a t i o n s i n r e l a t i o n s w i t h
e x t r a o r g a n i z a t i o n a l a c t o r s .
S i m o n f a i l s t o a t t r i b u t e e x p e c t a t i o n s w i t h a n y v a l u e a s s t i m u l i
f o r a c t i o n . ^ ’

T h e c o n c e p t a l s o p l a y e d a f u n d a m e n t a l r o l e i n L a s s w e l l a n d
K a p l a n ' s P o w e r a n d S o c i e t y , w h e r e e x p e c t a t i o n s w e r e r e g a r d e d a s
t h e b a s i s f o r p o l i t i c a l a c t i v i t y , i n v o l v i n g t h e a c t o r ' s
p e r s p e c t i v e o n " t h e ( p a s t , p r e s e n t , o r f u t u r e ) o c c u r r e n c e o f a
s t a t e o f a f f a i r s . .

N o r i s t h e r e a n y d i s c u s s i o n o f t h e
2 0 M o s t i m p o r t a n t f o r o u r p u r p o s e s .

2 2 E x p e c t a t i o n s w e r e n o t t h e s a m e a s
d e m a n d s , n o r w e r e t h e y r e fl e c t i o n s o f o n e ' s i d e n t i t y . R a t h e r ,
t h e y s t o o d a s d e s c r i p t i o n s o r m a t t e r - o f - f a c t s t a t e m e n t s o f w h a t
a n i n d i v i d u a l p r e s u m e d a b o u t t h e p a s t , s u p p o s e d a b o u t t h e
p r e s e n t , a n d e n v i s i o n e d f o r t h e f u t u r e . T h u s , b y t h e m s e l v e s ,
e x p e c t a t i o n s d i d n o t s e e m t o h a v e t h e p o w e r t o s t i r a c t i o n .
H o w e v e r , w h e n c o m b i n e d w i t h d e m a n d s , e x p e c t a t i o n s b e c a m e a k e y
i n g r e d i e n t i n i n d i v i d u a l " i n t e r e s t s " ; l i n k e d t o s e n t i m e n t a l
f e e l i n g s a b o u t a n o b j e c t , e x p e c t a t i o n s p r o v i d e d t h e f o u n d a t i o n
f o r " f a i t h " ( L a s s w e l l a n d K a p l a n 1 9 5 0 : 1 9 - 2 5 ) . C l e a r l y , t h i s
v i e w o f e x p e c t a t i o n s , a l t h o u g h a p p l i e d i n t h e L a s s w e l l - K a p l a n
m o d e l t o p o l i t i c a l b e h a v i o r , i s j u s t a s r e l e v a n t t o t h e s t u d y o f
p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n . J u s t a s c l e a r l y , h o w e v e r , t h e i r
c o n c e p t u a l i z a t i o n i s o f l i m i t e d v a l u e , f o r e x p e c t a t i o n s b y
t h e m s e l v e s d o n o t c o n s t i t u t e a b a s i s f o r a c t i o n .

T h e m o s t r e l e v a n t c o n c e p t u a l i z a t i o n o f e x p e c t a t i o n s f o r o u r
p u r p o s e s i s f o u n d i n t h e w o r k o f T a l c o t t P a r s o n s a n d o t h e r s w h o
w o r k e d o n t h e d e v e l o p m e n t o f a " g e n e r a l t h e o r y o f a c t i o n " a t
a b o u t t h e s a m e t i m e t h a t S i m o n a n d L a s s w e l l - K a p l a n w e r e
d e v e l o p i n g t h e i r f r a m e w o r k s . I n d i v i d u a l a c t i o n s , t h e y n o t e , a r e
r e a c t i o n s t o s i t u a t i o n s a n d h o w a n i n d i v i d u a l o r i e n t s t o w a r d i t .
E a c h s i t u a t i o n o r i e n t a t i o n h a s t w o d i m e n s i o n s — o n e o f c h o i c e ,
t h r o u g h w h i c h t h e a c t o r p e r c e i v e s t h e a l t e r n a t i v e s a v a i l a b l e t o
d e a l w i t h t h e s i t u a t i o n ; a n d o n e o f e x p e c t a n c y, t h r o u g h w h i c h t h e
a c t o r d e v e l o p s " a n o r i e n t a t i o n t o t h e f u t u r e s t a t e o f t h e
s i t u a t i o n a s w e l l a s t o t h e p r e s e n t " ( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 6 8 ) .
W h a t i s d i s t i n c t i v e a b o u t t h e s e e x p e c t a n c y o r i e n t a t i o n s i s t h a t
t h e y w e r e s i m u l t a n e o u s l y c o g n i t i v e a n d c a t h e c t i c . T h a t i s , t h e
o r i e n t a t i o n i n c l u d e s n o t o n l y t h e a c t o r ' s a b i l i t y t o c o g n i t i v e l y
d i s c r i m i n a t e a m o n g d i f f e r e n t e x p e c t a t i o n s a b o u t t h e s i t u a t i o n ,
b u t a l s o h i s o r h e r a b i l i t y t o a t t a c h s o m e s e n s e o f v a l u e o r
s i g n i fi c a n c e ( " a r e a d i n e s s t o r e c e i v e g r a t i fi c a t i o n a n d a v o i d
d e p r i v a t i o n " ) t o t h e e x p e c t a t i o n ( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 6 8 ) .
T h u s , i n t h i s c o n s t r u c t w e h a v e a d i r e c t a s s o c i a t i o n b e t w e e n
e x p e c t a t i o n s a n d a c t i o n .

A n o t h e r i m p o r t a n t c o n t r i b u t i o n o f t h e P a r s o n s g r o u p w a s i t s
e l a b o r a t i o n o f t h e d i s t i n c t i o n b e t w e e n s i t u a t i o n s f o c u s i n g o n a
s i n g l e i n d i v i d u a l a n d t h o s e i n v o l v i n g t w o o r m o r e a c t o r s . I n a n
i n d i v i d u a l - a c t o r s i t u a t i o n , t h e o n l y r e l e v a n t e x p e c t a t i o n s a r e
t h o s e o f t h e a c t o r . A s I s i t b e f o r e m y w o r d p r o c e s s o r , I h a v e
e x p e c t a t i o n s a b o u t w h a t w i l l o c c u r w h e n I fl i p t h e o n s w i t c h o r
s t r i k e a k e y , b u t t h e i n a n i m a t e o b j e c t o f m y a c t i o n s o b v i o u s l y
h a s n o e x p e c t a t i o n s ; i t m e r e l y r e s p o n d s a s i t i s p r o g r a m m e d t o
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d o . H o w e v e r , t h e s i t u a t i o n i n v o l v i n g t w o o r m o r e h u m a n a c t o r s i s
q u i t e d i f f e r e n t , f o r i t e n c o m p a s s e s a n i n t e r a c t i o n o f
e x p e c t a t i o n s t h a t g r e a t l y c o m p l i c a t e s t h e s i t u a t i o n . W h a t
e m e r g e s i s t e r m e d t h e " c o m p l e m e n t a r i t y o f e x p e c t a t i o n s , n o t i n
t h e s e n s e t h a t t h e e x p e c t a t i o n s o f t h e t w o a c t o r s w i t h r e g a r d t o
e a c h o t h e r a r e i d e n t i c a l , b u t i n t h e s e n s e t h a t t h e a c t i o n o f
e a c h i s o r i e n t e d t o t h e e x p e c t a t i o n o f t h e o t h e r " ( P a r s o n s e t a l .
1 9 5 1 ; 1 5 ; e m p h a s i s i n o r i g i n a l )
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3

1 . A l s o s e e R o s e n 1 9 8 9 a n d Y a t e s 1 9 8 2 .

A l s o s e e D u b n i c k a n d R o i t i z e k 1 9 9 1 .2 .

S e e H i r s c h m a n 1 9 5 8 f o r a n e x a m p l e o f h o w t h e s e a r c h f o r t h e3 .

p r i m u m m o b i l e i n fl u e n c e d t h e fi e l d o f e c o n o m i c s .

4 . F o r e x a m p l e , t h e q u e s t i o n o f " w h a t " p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n
t h e o r y s h o u l d e n c o m p a s s t h a t D w i g h t W a l d o r a i s e d i n h i s 1 9 4 8
c l a s s i c . T h e A d m i n i s t r a t i v e S t a t e , w a s s t i l l c e n t r a l t o h i s
c o m m e n t s o n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n t h e o r y i n 1 9 9 0 . C o m p a r e h i s
c o m m e n t s i n W a l d o 1 9 8 4 ( 1 9 4 8 ) w i t h t h o s e e x p r e s s e d i n W a l d o 1 9 9 0 .

5 . D a v i d H . R o s e n b l o o m n o t e d t h i s w h e n h e o b s e r v e d t h a t W i l s o n ' s
" i n t e l l e c t u a l p a t h a n d t h a t o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n s e e m t o
p a r a l l e l e a c h o t h e r m o r e , a n d t o i n t e r s e c t l e s s , t h a n o n e m i g h t
r e a s o n a b l y e x p e c t .
B u r e a u c r a c y s h o w s t h a t W i l s o n " o m i t s r e f e r e n c e t o a n u m b e r o f
s c h o l a r s w h o s e w o r k h a s f r a m e d c o n t e m p o r a r y p u b l i c
a d m i n i s t r a t i o n .
i n p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n s c a r c e l y c i t e W i l s o n ' s
c o n t r i b u t i o n s . . . .

A c u r s o r y e x a m i n a t i o n o f r e f e r e n c e s u s e d i nI I

S i m i l a r l y , " S e v e r a l ' s t a t e o f t h e a r t ' v o l u m e sI I

I I S e e R o s e n b l o o m 1 9 9 1 : 1 9 1 .

6 . F o r e x a m p l e , s e e K a u f m a n 1 9 6 0 ; v a r i o u s p u b l i c a t i o n s g e n e r a t e d
b y " t h e O a k l a n d P r o j e c t , " s u c h a s P r e s s m a n a n d W i l d a v s k y 1 9 7 3 a n d
L e v y , M e l t s n e r , W i l d a v s k y 1 9 7 4 ; W i l s o n 1 9 7 3 ; D e r t h i c k 1 9 7 9 a n d
1 9 9 0 ; a n d H a r g r o v e a n d G l i d e w e l l 1 9 9 0 .

7 . L a n e d o e s n o t i n c l u d e " fi c t i o n a l i n d i v i d u a l s " i n h e r l i s t o f
u n s t r e s s e d f o c a l p o i n t s , b u t i t s d e e m p h a s i s i s i m p l i e d i n t h e
d i s c u s s i o n o f t h e s e c o n d " d e fi n i n g m a r k " ( s e e b e l o w ) .

C o n t r a c t o r s a n d o t h e r s w h o a r e r e c r u i t e d t o d o t h e w o r k o f
p u b l i c a d m i n i s t r a t o r s .
8 .

9 . N o t e t h a t t h e r e a r e n u m e r o u s q u a l i fi e r s ( " m o s t o f t h e t i m e " ;
" m u c h o f t h e i r b e h a v i o r " ) a t t a c h e d t o t h e s e s t a t e m e n t s . T h i s i s
c o n g r u e n t w i t h t h e " m e a n s - e n d s " a p p r o a c h t h a t a s s u m e s t h a t " h u m a n
b e i n g s a r e s e l d o m t h a t c o n s i s t e n t . I n s o m e s i t u a t i o n s t h e y w i l l
b e d e fl e c t e d f r o m t h e i r o b j e c t i v e s b y F r e u d i a n - t y p e e m o t i o n a l
f a c t o r s , w h i l e i n o t h e r s t h e y w i l l f a i l t o p u r s u e a n y w e l l -
d e fi n e d o b j e c t i v e s a l t o g e t h e r . H a r s a n y i 1 9 8 6 : 8 4 .I I

T h e s t u d y w a s i n i t i a t e d i n 1 9 4 8 , a n d t h e fi r s t e d i t i o n o f1 0 .

t h e w o r k w a s p u b l i s h e d i n 1 9 5 5 .

1 1 . T h e f a c t t h a t t h e c o n c r e t e t h e o r y a p p r o a c h r e l i e s h e a v i l y o n
c a s e s t u d y m e t h o d o l o g i e s m a y b e r e g a r d e d b y s o m e a s a m a j o r
d r a w b a c k t o t h i s a p p r o a c h . F o r o t h e r s , h o w e v e r , c a s e s t u d y
m e t h o d o l o g i e s h o l d s i g n i fi c a n t p r o m i s e . S e e A g r a n o f f a n d R a d i n
1 9 9 1 .
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w i t h i n a d m i n i s t r a t i v e b e h a v i o r , s c h o l a r s h a v e a d d r e s s e d t h e1 2 .

i s s u e o f e m p l o y e e s ' e x p e c t a t i o n s r e g a r d i n g t h e i r o w n p e r f o r m a n c e
a n d l i k e l y r e w a r d s u n d e r t h e r u b r i c o f " e x p e c t a n c y t h e o r i e s . "
S e e M i n e r 1 9 8 0 : c h a p t e r 6 .

D u r i n g t h e j o u r n e y t h a t a u t h o r J o h n M c P h e e t o o k w i t h G e n e r a l
S a n d s , t h e t u g b o a t w a s p u l l e d f r o m t h e M i s s i s s i p p i a n d i n t o t h e
A t c h a f a l a y a b y t h e f o r c e o f t h e s h i f t i n g r i v e r c u r r e n t s .

1 3 .

I t i s a t t h i s p o i n t t h a t w e a b a n d o n o u r c o m m i t m e n t t o t h e1 4 .

f r a m e w o r k o f P a r s o n s e t a l . ( 1 9 5 1 : 2 3 - 2 4 ) w h i c h s t r e s s e s t h e
m e a n s b y w h i c h s o c i a l s t r u c t u r e a n d r o l e e x p e c t a t i o n s c o n t r o l
s o c i a l b e h a v i o r b y m i n i m i z i n g d e v i a t i o n s .

P e r r y ' s ( 1 9 9 1 : 1 0 ) c a l l f o r a m i d d l e - r a n g e t h e o r y i n c l u d e s a
c r i t e r i o n t h a t t h e f o c a l - p o i n t p h e n o m e n a o f s u c h a t h e o r y " s h o u l d
b e g r o u n d e d i n t h e h i s t o r y o f p u b l i c a d m i n i s t r a t i o n " ; t h a t i s , i t
s h o u l d b e r e l e v a n t t o t h e " c l a s s i c c o n c e r n s " o f t h e fi e l d .

1 5 .

1 6 . A s a n y s t u d e n t o f c o n g r e s s i o n a l a n d l e g i s l a t i v e a c t i o n s c a n
a t t e s t , t h e l a c k o f d e p t h i n t h e " s t a t u t o r y " e x p e c t a t i o n s s h o u l d
n o t b e a t t r i b u t e d m e r e l y t o t h e w i s d o m o f l e g i s l a t o r s . A m b i g u i t y
c a n r e s u l t f r o m t h e n e e d f o r p o l i t i c a l c o m p r o m i s e , u n c e r t a i n t y
a b o u t c a u s e s o r c o n s e q u e n c e s , t h e l a c k o f p r e c i s e n e s s i n o u r
l a n g u a g e , e t c . S e e d i s c u s s i o n i n G o r t n e r 1 9 9 1 : 6 3 - 6 6 .

1 7 . J o h n A . R o h r ( 1 9 8 6 : 1 8 1 ) , f o r e x a m p l e , a r g u e s t h a t p u b l i c
a d m i n i s t r a t o r s s h o u l d " u s e t h e i r d i s c r e t i o n a r y p o w e r i n o r d e r t o
m a i n t a i n t h e c o n s t i t u t i o n a l b a l a n c e o f p o w e r s i n s u p p o r t o f
i n d i v i d u a l r i g h t s . "

1 8 . W i l s o n o f f e r s t h e e x a m p l e o f h o w m e n t a l h e a l t h h o s p i t a l
a t t e n d a n t s w e r e a b l e t o c o n c e n t r a t e m o r e o n t h e p r i m a r y m i s s i o n
o f t h e i r i n s t i t u t i o n s w i t h t h e a d v e n t o f a c c e p t a b l e d r u g
t h e r a p i e s . S e e W i l s o n 1 9 8 9 : 3 9 .

1 9 . T h i s s t e w a r d s h i p f r a m e w o r k i s s i m i l a r i n f o r m t o t h e
p r i n c i p a l - a g e n t m o d e l n o w w i d e l y u s e d i n t h e s t u d y o f
b u r e a u c r a t i c p o l i t i c s b y p o l i t i c a l s c i e n t i s t s a s w e l l a s
e c o n o m i s t s ( s e e M o e 1 9 8 4 ) , b u t t h e c e n t r a l i t y o f " c o d e s " i n t h e i r
m o d e l m a k e s t h e G r a y a n d J e n k i n s a p p r o a c h m o r e s u i t a b l e f o r o u r
p u r p o s e s .

2 0 . T h o m p s o n ( 1 9 6 7 ) i m p l i e s a n i m p o r t a n t a n d s i m i l a r r o l e f o r
e x p e c t a t i o n s i n t a s k e n v i r o n m e n t r e l a t i o n s i n h i s d i s c u s s i o n o f
t h e " D o m a i n s o f O r g a n i z e d A c t i o n " :
s e t o f e x p e c t a t i o n s b o t h f o r m e m b e r s o f a n o r g a n i z a t i o n a n d f o r
o t h e r s w i t h w h o m t h e y i n t e r a c t , a b o u t w h a t t h e o r g a n i z a t i o n w i l l
o r w i l l n o t d o " ( 2 9 )

" D o m a i n c o n s e n s u s d e fi n e s a
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2 1 . I n t e r e s t i n g l y , l a t e r w o r k s b y S i m o n d o n o t u s e t h e
e x p e c t a t i o n s c o n c e p t a s i t i s a p p l i e d i n A d m i n i s t r a t i v e B e h a v i o r ,
w h i c h w a s o r i g i n a l l y p u b l i s h e d i n 1 9 4 7 . F o r i n s t a n c e , a
d i s c u s s i o n o f c o o r d i n a t i o n p u b l i s h e d a d e c a d e l a t e r ( M a r c h a n d
S i m o n 1 9 5 8 : 2 5 - 2 9 ) m a k e s n o r e f e r e n c e t o e x p e c t a t i o n s i n i t s
e l a b o r a t i o n o f e s s e n t i a l l y t h e s a m e p h e n o m e n o n . N o r d o e s t h e
t e r m " e x p e c t a t i o n s " s h o w u p a s a p r o m i n e n t c o n c e p t i n a n e x t e n d e d
d i s c u s s i o n o f h o w o r g a n i z a t i o n s " a b s o r b u n c e r t a i n t y " ( M a r c h a n d
S i m o n 1 9 5 8 : 1 6 4 - 1 6 6 ) .
e x p e c t a t i o n s i n a 1 9 6 9 w o r k o n " E c o n o m i c R a t i o n a l i t y " ( s e e S i m o n
1 9 8 1 : 4 4 - 4 7 ) , b u t h e r e h e l i m i t s h i s d i s c u s s i o n t o t h e r o l e
e x p e c t a t i o n s p l a y i n e c o n o m i c c h o i c e a n d g a m e - t h e o r y s i t u a t i o n s .

S i m o n d o e s r e t u r n t o a d i s c u s s i o n o f

T h e p e r s o n s a c t i v e i n p o l i t i c s m a k e d e m a n d s f o r v a l u e s ( o nI I2 2 .

t h e m s e l v e s a n d o t h e r s ) o n t h e b a s i s o f v a r i o u s e x p e c t a t i o n s .
S e e L a s s w e l l a n d K a p l a n 1 9 5 0 , p p . 1 6 , 2 1 .

I I

2 3 . T h e s a l i e n c e o f t h i s s o c i a l c o n d i t i o n f o r t h e g e n e r a l t h e o r y
o f a c t i o n i s e v i d e n t i n t h e f o l l o w i n g s t a t e m e n t o f f e r e d a t t h e
c o n c l u s i o n o f t h e i r t h e o r y - b u i l d i n g e f f o r t : " I t i s t h r o u g h t h e
c o m p l e m e n t a r i t y o f e x p e c t a t i o n s i n i n t e r a c t i o n t h a t t h e s y m b o l s
e s s e n t i a l t o h u m a n a c t i o n a r e b u i l t u p , t h a t c o m m u n i c a t i o n o n t h e
h u m a n l y s i g n i fi c a n t l e v e l s , a n d t h e r e f o r e c u l t u r e , b e c o m e
p o s s i b l e " ( P a r s o n s e t a l . 1 9 5 1 : 2 3 5 ) .
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R e f e r e n c e s

A g r a n o f f , R o b e r t a n d B e r y l A . R a d i n , 1 9 9 1 . " T h e C o m p a r a t i v e C a s e
S t u d y A p p r o a c h i n P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n , " i n R e s e a r c h i n P u b l i c
A d m i n i s t r a t i o n ; A R e s e a r c h A n n u a l . Vo l u m e 1 , e d i t e d b y J a m e s L .
P e r r y . G r e e n w i c h C T : J A I P r e s s , p p . 2 0 3 - 2 3 1 .

B i g D e m o c r a c y . N e w Y o r k : A l f r e d A .A p p l e b y , P a u l H . , 1 9 4 5 .
K n o p f .

B a r d a c h , E u g e n e , 1 9 7 7 . T h e I m p l e m e n t a t i o n G a m e ; W h a t H a p p e n s
A f t e r a B i l l B e c o m e s a L a w . C a m b r i d g e M A : M I T P r e s s .

T h e F u n c t i o n s o f t h e E x e c u t i v e .B a r n a r d , C h e s t e r I . , 1 9 3 8 .
C a m b r i d g e M A : H a r v a r d U n i v e r s i t y P r e s s .

1 9 6 3 ( 1 9 5 5 ) . T h e D y n a m i c s o f B u r e a u c r a c y ; AB l a u , P e t e r M
S t u d y o f I n t e r p e r s o n a l R e l a t i o n s h i p s i n T w o G o v e r n m e n t A g e n c i e s ,
r e v i s e d e d i t i o n . C h i c a g o : U n i v e r s i t y o f C h i c a g o P r e s s .

● /

C h u b b , J o h n E . a n d T e r r y M . M o e , 1 9 9 0 . P o l i t i c s . M a r k e t s , a n d
A m e r i c a ' s S c h o o l s . W a s h i n g t o n , D C : T h e B r o o k i n g s I n s t i t u t i o n .

D a v i s , K e n n e t h C . , 1 9 7 6 . D i s c r e t i o n a r y J u s t i c e . C h i c a g o I L :
U n i v e r s i t y o f C h i c a g o P r e s s .

D e n h a r d t , R o b e r t , 1 9 9 0 . " P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n T h e o r y : T h e S t a t e
o f t h e D i s c i p l i n e , " i n N a o m i B . L y n n a n d A a r o n W i l d a v s k y , e d s . .
P u b l i c A d m i n i s t r a t i o n ; T h e S t a t e o f t h e D i s c i p l i n e . C h a t h a m , N J :
C h a t h a m H o u s e P u b l i s h e r s , c h a p t e r 3 .

D e r t h i c k , M a r t h a , 1 9 7 9 .
W a s h i n g t o n D C : T h e B r o o k i n g s I n s t i t u t i o n 1 9 7 9 .
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